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PRESENTACION

Este informe, basado en un amplio estudio bibliogréafico y visitas
a terreno a Irlanda, Espafa, Turquia y Polonia, fue elaborado por William Dillinger (gerente
de proyectos). El analisis de los datos regionales sobre pobreza contd con la asistencia de
Xubei Luo. Los primeros borradores del informe se nutrieron de los comentarios hechos por
Cheryl Gray (directora sectorial, ECSPE), Pradeep Mitra (economista en jefe, ECAVP),
Marsha Olive (jefa de conocimientos y aprendizaje, ECAVP), Vivian Hon (economista
principal, PRMED), Lee Travers (gerente sectorial, ECSSD), Gwen Swinburn (consultora,
TUDOR), Gary Fine (especialista principal de desarrollo del sector privado, ECSPS), Keith
McLean (economista principal de desarrollo social, ECSSD), Yan Zhang (economista urbano,
ECSSD), Mark Sundberg (economista principal, DECVP) y Lili Liu (economista principal,
PRMED) y por dos revisores externos, H.W. Armstrong (Departamento de Geografia,
Universidad de Sheffield) y Philippe Martin (Universidad de Paris, Francia). Otras personas
entregaron comentarios adicionales al borrador, entre ellas Marianne Fay, Lili Liu y Gary
Fine, Marsha Olive, Carlos Felipe Jaramillo (gerente sectorial, ECSPE), Lee Travers, Thomas
Laursen (economista principal, ECSPE), Maria Donoso Clarke (especialista principal en
desarrollo social, ECSSD), Paula Lytle (especialista principal en desarrollo social, ECSSD),
Martin Lenihan (YPP) y Fernando Rojas (especialista principal en gestion del sector publico,
LCSPS). Este estudio contd con el respaldo de la Oficina del Economista Jefe de la Region de
Europa y Asia central.
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RESUMEN EJECUTIVO

El desarrollo econdmico regional® es un tema que preocupa a las autoridades a cargo
de formular politicas de muchos paises de la region de Europa y Asia Central (ECA) por
diversas motivaciones. En algunos casos, el desarrollo regional es visto como un medio para
reducir la pobreza, ya sea en regiones rurales distantes 0 en zonas urbanas a las que la
reestructuracion industrial ha afectado negativamente. Los esfuerzos destinados a propagar el
crecimiento econdmico también nacen del deseo de reducir el ritmo de emigracion hacia
ciudades contaminadas y sobrepobladas o de evitar incurrir en los costos sociales asociados a
la emigracion del campo a la ciudad. Otro factor es la integridad territorial, particularmente en
paises con vastas regiones escasamente pobladas (que podrian resultar atractivas para paises
vecinos) o0 zonas pobladas por minorias étnicas (que podrian verse tentadas a separarse). El
desarrollo regional también es visto como una forma de estimular el crecimiento econémico —
en regiones ricas y pobres— ya que aprovecha las ventajas comparativas de las entidades
locales en cuanto a identificar restricciones al crecimiento que afectan a algunos lugares y a
coordinar las respuestas a nivel local.

Este documento sélo se centra en el primero de estos objetivos, a saber, aliviar las
concentraciones regionales de pobreza. Hay varios motivos para haber seleccionado este
enfoque. En primer lugar, a juzgar por los documentos publicos de los organismos
multilaterales y de los gobiernos, la lucha contra la pobreza suele ser el objetivo principal de
los esfuerzos de desarrollo regional en la region de ECA y también es el objetivo principal
del Banco Mundial, la entidad que patrocina este estudio. En segundo lugar, los objetivos
ambientales y sociales del desarrollo regional son dificiles de analizar desde una perspectiva
econdmica. Si bien es cierto, algunos podran argumentar que las ciudades son demasiado
grandes, otros sostendran que las ciudades grandes son fundamentales para el crecimiento
econdmico y sélo se necesita mejorar su administracion. En esa misma linea, los costos
sociales de la emigracion del campo a la ciudad son dificiles de sopesar contra los beneficios
econdmicos de la movilidad laboral. Por dltimo, es mejor analizar las compensaciones entre
los objetivos ambientales y sociales del desarrollo regional por una parte, y los objetivos
econdmicos por otra, a partir de casos concretos y no en un documento de estudio regional.

¢Es el crecimiento regional una estrategia eficiente para luchar contra la pobreza?
Es sabido que definir el crecimiento econdmico como instrumento para luchar contra la
pobreza tiene multiples complicaciones. En primer lugar, el instrumento puede no dar en el
blanco: si bien es cierto en ECA existen concentraciones geogréaficas de pobreza, también
existe pobreza en regiones que, en promedio, son ricas.

En segundo lugar, es posible hacer un mal diagndstico de las fuentes que originan el
problema. Los datos disponibles sefialan que la pobreza, en el mejor de los casos, se vincula
solo en parte con el lugar donde viven las personas, y que se relaciona poderosamente con
quiénes son esas personas. En la region de ECA, la pobreza esta estrechamente vinculada con

! En este documento, “desarrollo regional” se define como todo esfuerzo del sector pablico orientado a estimular
el desarrollo econémico en una zona geografica especifica de su territorio nacional.



bajos niveles de educacion y perfiles etareos de individuos que son muy jovenes 0 muy viejos
para participar en la fuerza laboral. En estas circunstancias, las gestiones para mejorar las
oportunidades laborales en las regiones pobres pueden tener muy pocos beneficios inmediatos
para aquellos habitantes que no tienen ni la edad ni las capacidades para trabajar. Por el
contrario, los esfuerzos para reducir la pobreza deberian concentrase en entregar apoyo en
ingresos a los hogares con miembros dependientes que no pueden trabajar y en mejorar las
oportunidades educacionales para los jovenes y la capacitacion entre quienes participan en el
mercado laboral.

En tercer lugar, limitarse sélo al desarrollo econdmico regional para abordar las
concentraciones regionales de pobreza ignora la posible funcién que podria cumplir la
migracion. En regiones con pocas perspectivas economicas, es probable que para abordar la
pobreza de los individuos sea mas efectivo que éstos se muden a la ciudad en lugar de atraer
capital a la zona. Los niveles de migracion interregional en los paises de ECA son bajos en
comparacion con los estandares internacionales, pero los gobiernos pueden reducir los
obstaculos que impiden este movimiento a través de varias medidas. La liberalizacion del
mercado laboral puede aumentar las oportunidades de empleo en regiones con potencial de
convertirse en destinos y reformas a las prestaciones sociales pueden reducir los
desincentivos para cambiarse. Por otra parte, reformas al mercado habitacional podrian
reducir el costo de las viviendas en las regiones de destino, mientras que la adjudicacion de
tierras rurales le podria dar a los posibles emigrantes una base de capital que les permita
financiar los costos de la reubicacion. Por Gltimo, invertir en capital humano —en educacion
y en capacitacion de aptitudes— puede aumentar la posibilidad de que los habitantes de las
regiones pobres accedan a empleos mejor pagados una vez que emigren.

No obstante, hay argumentos validos para prolongar el trato especial a las regiones
con altas concentraciones de pobreza. Es poco probable que la migracion hacia las ciudades
elimine por si sola los focos de pobreza dentro de un lapso de tiempo razonable. También es
posible que los mercados de las regiones pobres hayan pasado por alto ciertas oportunidades
de desarrollo. Los mercados de capital de los paises de ECA estan subdesarrollados, de modo
que es poco probable que atraigan inversiones de alto riesgo por iniciativa propia. Tampoco se
puede esperar que los inversionistas nacionales o extranjeros afronten las malas condiciones
regionales en términos de infraestructura y capital humano. En consecuencia, los esfuerzos
destinados a utilizar el desarrollo econdmico regional como instrumento para luchar contra la
pobreza pueden, bajo algunas circunstancias, contribuir al crecimiento de toda la economia.

Formas de intervencion. Sin embargo, las posibles intervenciones deben evaluarse
cuidadosamente en términos de su efectividad. La bibliografia sobre geografia econdémica
sostiene, en forma bastante convincente, que en las economias de mercado hay razones de
peso que justifican la ubicacién de la actividad econdmica . Los investigadores debaten sobre
la naturaleza de las ventajas comparativas iniciales y la relativa importancia de las economias
de concentracion a nivel de planta, industria y ciudad, pero muy pocos cuestionan la vision de
que son los imperativos econdémicos los que hacen que la actividad econdémica se concentre en
algunas regiones y no en otras. De ello se desprende que es probable que los esfuerzos
gubernamentales por alterar la ubicacion de la actividad econémica no surtan efecto o sean



extremadamente costosos, tanto en términos del presupuesto gubernamental como de la
eficacia de la economia en su conjunto.

La bibliografia también sugiere que algunos de los instrumentos tradicionales
utilizados para estimular el crecimiento econdmico regional no son particularmente efectivos.
Un ejemplo especifico son las inversiones en carreteras, que pueden convertirse en armas de
doble filo ya que por una parte abren nuevos mercados para las exportaciones de una region
pero exponen a las industrias instaladas ahi a la competencia de productores externos mas
eficientes. Por su parte, las inversiones en energia y telecomunicaciones son efectivas sélo si
abordan limitaciones graves; la educacion ayuda, pero solo si entrega capacidades pertinentes
para el mercado. Por ultimo, los incentivos a la inversion que apuntan especificamente a las
empresas también tienen resultados variados. Las pruebas indican que tales incentivos pueden
influir sobre la decisiébn de ubicacion del inversionista siempre y cuando sean lo
suficientemente atractivos, pero que no garantizan que las inversiones resultantes tengan
efectos multiplicadores mas amplios en la economia regional o que sigan generandose una vez
que el incentivo llegue a su fin.

Los enfoques integrales y hechos a la medida parecen ser una alternativa prometedora.
En principio, éstos se basan en el diagndstico detallado de los factores especificos que
impiden el crecimiento de una region en particular, también definen sectores y medidas clave
que debe abordar la gama completa de actores involucrados, tanto en el sector publico como
privado, para superar dichas restricciones. Pero no estd claro que la puesta en practica de
estrategias integrales sea verdaderamente factible. Los esfuerzos realizados por los gobiernos
en cuanto a seleccionar “sectores de crecimiento” definitivamente tienen resultados variados.
Por una parte, puede ser dificil lograr consenso entre los actores involucrados y tampoco esta
claro que los paises estén organizados para poner en marcha estrategias regionales. En este
sentido, muchas de las determinantes del crecimiento regional estan mas alla del alcance de
las instituciones locales y por ejemplo, en los paises de ECA, el gasto publico esta controlado
por ministerios sectoriales nacionales cerrados que tienden a centrarse exclusivamente en su
area de trabajo. Si bien es cierto que los gobiernos municipales parecen estar en una buena
posicidn para asumir una vision del crecimiento que abarque a todos los sectores, tienen poca
influencia en los principales determinantes del crecimiento y son demasiado pequefios, en
términos geograficos, para lograr una perspectiva regional. Los esfuerzos destinados a crear
nuevas entidades a nivel regional corren el riesgo de crear “huérfanos politicos”, es decir,
instancias ignoradas tanto por los ministerios sectoriales nacionales como por los gobiernos
locales cuyos esfuerzos, se suponen, éstas deberian coordinar.

Conclusion. Por lo tanto, los gobiernos deberian ser cautos a la hora de utilizar el
desarrollo regional como instrumento de lucha contra la pobreza. Centrarse en unidades de
analisis definidas geograficamente puede ser un mecanismo Util para identificar cuales son los
obstaculos al crecimiento que enfrentan los lugares especificos. En ciertas circunstancias,
puede ser un medio util para focalizarse en la pobreza motivada especificamente por la
ubicacion, pero las politicas que apuntan a estimular el crecimiento en las regiones pobres
deben ser complementadas con medidas més directas que combatan la pobreza, inclusive una
mejor focalizacion de transferencias hacia hogares de ingreso bajo e inversiones en educacion
y la formacion de aptitudes. Ademas, se deben reducir los obstaculos a la emigracion de la



mano de obra hacia las ciudades y también deben considerarse los factores que obstaculizan la
llegada de capitales, inclusive reformas a nivel nacional en el sector financiero, en la
fiscalizacion de las empresas y en las organizaciones responsables de la prestacion oportuna
de servicios de infraestructura y sociales.

Este informe es el primero de una serie de documentos sobre temas regionales para los

paises de ECA. Los documentos posteriores ahondaran mas en los esfuerzos de desarrollo
econdmico local y en los aspectos sociales, culturales y ambientales del desarrollo regional.

Vi
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POBREZA Y DESARROLLO REGIONAL ES EUROPA ORIENTAL Y
ASIA CENTRAL

1. El desarrollo econémico regional® es hoy una gran inquietud para las autoridades de la
mayoria de los paises de Europa y Asia central (ECA). En algunos casos, esta inquietud busca
solucionar problemas en zonas rurales, donde la pobreza esta presente desde hace mucho
tiempo. En otros, se busca solucionar los problemas de la reestructuracion industrial, que ha
afectado a muchas ciudades de manera adversa. Los gobiernos suelen responden a estas
inquietudes y se esfuerzan por estimular el crecimiento economico en dichos lugares. Centrar
la atencién en unidades de andlisis definidas geograficamente es un método Util para
identificar las limitaciones que afectan al crecimiento en ciertos lugares en particular. En
algunas circunstancias, también puede ser provechoso para identificar situaciones donde la
pobreza tiene como causa caracteristicas especificas de un lugar. Por lo tanto, es beneficioso
aprender de experiencias positivas de desarrollo regional. Sin embargo, muchos de dichos
esfuerzos han requerido de costosos programas de inversion en infraestructura y en la entrega
de subvenciones a la empresa privada. Algunos no son efectivos, mientras que otros
perjudican directamente a la economia nacional. Por ello, los gobiernos deben comprender el
impacto de tales programas con el fin de ofrecer alternativas menos costosas que les permitan
lograr sus objetivos.

¢ CUALES SON LOS OBJETIVOS DEL DESARROLLO REGIONAL?

2. Los gobiernos persiguen una amplia gama de objetivos cuando hablan de desarrollo
regional. A juzgar por los documentos publicos de organismos multilaterales y gobiernos de
la regidn de ECA, uno de los principales objetivos del desarrollo regional en dicha region es
luchar contra la pobreza. En la Union Europea (UE), dicho objetivo se expresa en términos de
“convergencia”. En otros lugares se expresa a traves de regiones retrasadas o ciudades donde
se desarrollo una sola actividad industrial. El objetivo es luchar contra la pobreza in situ por
medio de reactivar las economias de ciertas zonas geogréaficas especificas.

3. Son conocidos los diversos obstaculos que surgen a la hora de definir el crecimiento
econdmico regional como un objetivo de las politicas publicas. Como estrategia contra la
pobreza, pueden errar el blanco. Si bien existe concentracion geogréfica de la pobreza en toda
la region de ECA, también hay personas pobres que viven en regiones que son, en promedio,
acomodadas. En la regiébn méas pobre de Polonia, por ejemplo, habita s6lo el 3% de la
poblacidn pobre del pais, es decir, menos de una tercera parte de los pobres que viven en la
region mas acaudalada de Polonia®. Sélo 17% de la poblacién pobre de Turquia vive en la
regién mas pobre (Anatolia oriental); cifra no muy superior al nimero de pobres que residen
en la region mas acaudalada, Marmara. De modo que concentrar los esfuerzos de lucha contra

2 «Desarrollo regional” se define como todo esfuerzo del sector publico para estimular el desarrollo econémico
en una zona especifica del territorio nacional.

® Seguin la medicién mas completa de pobreza (WB2) en el informe Growth, Employment and Living Standards
in Poland, Banco Mundial (2004).



la pobreza en las regiones mas pobres, seria dejar de lado a una gran proporcion de la
poblacién objetivo.

4. Los esfuerzos dirigidos a la concentracién regional de la pobreza también pueden
arrojar un diagnostico erroneo de las causas del problema. Los datos disponibles sugieren que
en, el mejor de los casos, la pobreza se relaciona s6lo en parte con el lugar donde reside la
gente. Méas bien, esta estrechamente relacionada con quiénes son esas personas. Si bien se
puede afirmar que la concentracién regional de la pobreza refleja las desventajas de ciertas
regiones (aislamiento, falta de infraestructura, demanda local limitada) también es posible
sostener que la pobreza regional refleja las caracteristicas de las personas que viven en dicha
region: por ejemplo, bajo nivel de educacion o perfiles etéreos demasiado jovenes o
envejecidos como para unirse a la fuerza laboral. En estas circunstancias, los esfuerzos
destinados a llevar a las regiones pobres empleos mejor pagados benefician poco a la
poblacion residente. Si son las caracteristicas de las personas y no las del lugar geogréfico la
explicacion absoluta para la concentracion regional de la pobreza, los esfuerzos para reducirla
deberian centrarse en mejorar el nivel educacional de la fuerza laboral y ofrecer asistencia en
materia de ingresos a los hogares con gran numero de miembros desempleados, en lugar de
atraer nuevas fuentes de empleos mejor pagados para los cuales la poblacién local carece de
capacidades.

5. Un tercer obstaculo se opone a depender plenamente del desarrollo econémico
regional para solucionar el problema de la concentracion regional de la pobreza: éste ignora el
papel de las migraciones. En regiones donde las perspectivas econdémicas son escasas, la
emigracion del trabajo, y no la llegada de flujos de capital, es un medio més efectivo para
reducir la pobreza de los individuos de dicha regién. Por lo tanto, una politica regional que
contemple la despoblacién de regiones retrasadas coincide plenamente con el objetivo de
luchar contra la pobreza.

Otros objetivos del desarrollo regional

6. La lucha contra la pobreza no es el unico objetivo del desarrollo regional ya que éste
también sirve como un medio para propiciar el crecimiento econémico local o nacional.
Existen varias formas de desarrollo regional orientado al crecimiento econémico. Una de ellas
tiene como proposito desentrafar el potencial de regiones ricas en recursos. Algunos ejemplos
de esta forma de desarrollo regional son los proyectos de obras publicas de gran envergadura,
como la Carretera Transamazonica en Brasil, la Autoridad del Valle del Tennessee en Estados
Unidos y el Proyecto de riego de Anatolia sudoriental (GAP, por sus siglas en turco) en el
sudeste de Turquia. Una motivacién equivalente tuvo la iniciativa para crear un simil francés
de Silicon Valley en Sophia Antipolis. El objetivo de crecimiento tiene su equivalente a
menor escala en los esfuerzos de los gobiernos locales para fomentar el crecimiento de las
economias locales a fin de ofrecer oportunidades de empleo a sus ciudades y fortalecer la base
imponible local. Tal como lo define el sitio web del Banco sobre desarrollo econémico local,
“el propdsito del desarrollo econdémico local es fortalecer la capacidad econdémica de una zona
a fin de mejorar su futuro econémico y la calidad de vida de todos. Es un proceso en el cual
actores del sector publico, empresarial y no gubernamental trabajan en conjunto para crear



mejores condiciones que impulsen el crecimiento econémico y la generacion de empleo™*.

Estas motivaciones son pertinentes por igual para todas las regiones, sean ricas o pobres.

7. También estan las motivaciones sociopoliticas. Los esfuerzos destinados a promover
el crecimiento de las regiones retrasadas suelen responder al temor de que se generen
migraciones masivas de desempleados hacia ciudades sobrepobladas. La integridad territorial
es otro factor, especialmente en paises donde hay regiones de baja densidad poblacional (que
pueden llamar la atencion de paises vecinos) o zonas donde residen minorias étnicas (que
impliguen amenazas separatistas). Los criticos a los esfuerzos de desarrollo regional de la
Unidn Europea afirman que su objetivo no es luchar contra la pobreza sino la necesidad de
inducir a Espafia, Portugal y Grecia (y ahora a los nuevos paises candidatos) a realizar los
ajustes econdmicos necesarios para incorporarse a la UE, lo que, a su vez, perseguiria
expandir el mercado de la UE (en beneficio de todos los miembros) y evitar conflictos en el
continente. Mas recientemente, el interés en el desarrollo regional también ha despertado
consideraciones financieras. Los paises miembros de la Union Europea y los candidatos a la
adhesion han recurrido al desarrollo regional a fin de acceder a los Fondos Estructurales de la
UE.

Recuadro 1: Objetivos de la politica regional europea

Las politicas regionales que se aplican en la Unién Europea se enfocan tanto
en el crecimiento como en la lucha contra la pobreza y se adaptan a una gran variedad de circunstancias. Como
lo estipulan los documentos de la Direccién de Politicas Regionales, ‘la Unién busca usar las politicas
(regionales) para: ayudar a las regiones rezagadas a ponerse al dia, reestructurar regiones industriales en
decadencia, diversificar la economia de las zonas rurales con sectores agricolas decaidos, y reactivar vecindarios
urbanos en deterioro. En consonancia con la renovada estrategia para Lisboa, los programas financiados
conjuntamente a través de (fondos regionales) dirigen los recursos hacia las siguientes tres prioridades: mejorar
el atractivo de los estados, regiones y ciudades miembro por medio del mejoramiento de los accesos, el
aseguramiento de servicios de calidad y nivel adecuado y la conservacién de su potencial ambiental; la
promaocion de la innovacion, la iniciativa empresarial y el crecimiento de la economia del conocimiento a través
de capacidades de investigacion e innovacion, entre ellas nuevas tecnologias de informacion y comunicaciones;
y la generacion de mas y mejores empleos con la atraccion de mas personas a la actividad empresarial-laboral, el
mejoramiento de la capacidad de las empresas y de los trabajadores de adaptarse y el aumento de la inversion en
capital humano®.

8. No obstante, no todos estos objetivos son compatibles entre si. Por ejemplo, un
reciente informe de alto nivel que examina las politicas de la UE® afirma que los esfuerzos
destinados a estimular el crecimiento en regiones retrasadas pueden perjudicar el crecimiento
econdémico nacional. “Las politicas orientadas a mantener lo que se conoce en términos
sociales como un nivel adecuado de cohesion podrian reducir la eficiencia y los beneficios del
crecimiento que resultan de la liberalizacion del mercado y la integracion. Las politicas que la
UE ha puesto en marcha interfieren con la especializacion de las regiones como resultado de

* Sitio web del Banco Mundial:
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTURBANDEVELOPMENT/EXTLED.

® Comision Europea: Sitio web de la Direccion de Politica Regional:
http://ec.europa.eu/regional_policy/intro/workingl en.htm and Community Strategic Guidelines on Cohesion
2007-2013.

® Andre Sapir (Presidente), An Agenda for a Growing Europe: Making the EU Economic System Deliver: Report
of an Independent High-Level Study Groups established on the initiative of the President of the European
Commission (2003).



http://ec.europa.eu/regional_policy/intro/working1_en.htm

la integracion econOmica. Este efecto es bastante deliberado, ya que tales politicas tenian

como objetivo inicial evitar la aglomeracion™’.

9. Este documento aborda exclusivamente una de las motivaciones detras del desarrollo
regional: el alivio de la concentracion regional de la pobreza. Con ese fin, se contestaran tres
preguntas: 1) ¢Hay concentracion geogréafica de la pobreza en la region de ECA? 2) En la
medida que asi sea, ¢deberian los gobiernos de la region abordar la pobreza in situ o estimular
la emigracién? 3) En la medida que los gobiernos de la region aborden la pobreza in situ,
¢cudles son los medios mas efectivos y menos costosos para lograrlo?

"Andre Sapir, An Agenda for a Growing Europe: Making the EU Economic System Deliver ( 2003).



DISPARIDADES REGIONALES ENTRE LOS PAISES DE EUROPA Y ASIA CENTRAL

10. La presencia de bolsones regionales de pobreza en Europa y Asia central depende de
cémo se definan los términos bolsén y pobreza. ElI Grafico 1 sugiere que la disparidad
econdmica entre los paises mas grandes de Europa oriental es bastante similar a la de sus
pares en Europa occidental; mientras que la disparidad aumenta considerablemente en
Turquia, Rusia y Kazajstan. No obstante, estos resultados varian segin la definicion de las
unidades geogréficas y el indicador que se use para medir la pobreza.

11.  Definir region geogréfica. Los descriptores regionales varian segun la escala
geografica. En general, la variacion es mayor cuando las unidades geogréaficas se definen a
escala menor. Segun el nivel NUTS2, la regién méas acaudalada de Francia es dos veces mas
rica (en términos de PRB per cépita) que la mas pobre®. No obstante, segtn el nivel NUTSL1,
la discrepancia disminuye a 1,2:1. En Bulgaria, la definicion del nivel NUTS3 produce una
discrepancia de 3:1. Por el contrario, segun el nivel NUTS2, la discrepancia disminuye a
1,8:1. En Rusia, la més rica de las siete regiones administrativas tiene un PRB per cépita 2,3
veces superior a aquél de la region mas pobre. Esta discrepancia es 10 veces superior entre la
mas rica y la mas pobre de las 88
unidades individuales de la federacion.

Grafico 1
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8 NUTS es la sigla en inglés del Sistema de Nomenclatura Europea de Unidades Territoriales Estadisticas.

° Rice, P.G., A J. Venables, y E. Pattachine, “Spatial Determinants of Productivity, Analysis for the UK
Regions’; Regional Science and Urban Economics™, (2006).

19 Este anélisis se basa en seis de los siete paises mas grandes de la regién de Europa y Asia central (en
territorio), que cuentan tanto con datos sobre pobreza y economia regional: Bulgaria, Kazajstan, Polonia,



datos regionales disponibles segin la nomenclatura europea de unidades territoriales
estadisticas (sistema NUTS, por sus siglas en inglés), en los paises donde esta clasificacion
esta disponible. El sistema NUTS define las regiones segun su poblacién. Las regiones de
nivel NUTSL1 tienen entre tres millones y siete millones de habitantes; las regiones NUTS2,
entre 800.000 y tres millones y las regiones NUTS3, entre 150.000 y 800.000. (Debido a la
naturaleza de los datos, la mayor parte de este estudio se realizd en regiones NUTS2, si bien
éstas pueden ser mas grandes en tamafio (recorrerlas tomaria mucho mas de 45 minutos en
vehiculo) en zonas con baja densidad demografica). Los datos provenientes de Rusia estan
organizados segun las siete regiones administrativas del pais y el analisis aborda en detalle las
unidades individuales de la federacion, es decir las 88 republicas autdnomas, provincias
[oblasts], condados y otras jurisdicciones que componen la federacion). A fin de eliminar
casos atipicos, se excluyeron nueve entidades cuya poblacion era menor a 75.000 habitantes
y(0) aquella cuyo PRB provenia de una alta disponibilidad de recursos. Las regiones de
Kazajstan se definen segun las actuales subdivisiones politicas (14 oblasts mas las ciudades
de Astana y Almaty). En Tayikistan, las regiones se definen segun las subdivisiones politicas
del pais: tres oblasts, la capital, Dusambé, y los rayons pertenecientes a la Region
Subordinada a la Republica (en conjunto) que rodean la capital.

13. Definir pobreza El grado de disparidad regional también depende de cémo se
define el téermino pobreza. El indicador méas frecuente de pobreza regional es un indicador
econdmico: el producto regional bruto (PRB) per capita. Segln este concepto, existen focos
de pobreza, o al menos gran disparidad econémica, en los paises de la region de ECA. Tal
como muestra el Grafico 1, el coeficiente de variacion en el ingreso regional per cépita va
desde 0,22 en Polonia a 0,80 en Kazajstan. En general, esta variacion es mas alta en los paises
de ECA que en Europa occidental. Si bien los coeficientes de variacion del producto regional
bruto per cépita en Polonia y Bulgaria es bastante similar a la de los paises de Europa
occidental, es mucho mayor en Rumania y Turquia y muchisimo mayor en Rusia y Kazajstan,
incluso si se considera el impacto de la extraccion de petroleo y gas en el PRB de algunas
jurisdicciones de los Urales y Siberia.

14. En términos geogréficos, son las grandes ciudades, las capitales en particular, las
cuales gozan de un nivel de PRB per cépita mas alto. Mazowieckie, la regién donde se
encuentra Varsovia, es la region mas rica de Polonia. La region sudoccidental de Bulgaria
(donde esta la capital, Sofia), es la mas rica del pais y bucarest es la region mas rica de
Rumania; Marmara, (donde esta Estambul) es la mas acaudalada de Turquia. En Rusia, el
gran Moscu es la region mas rica, excluyendo a las regiones de baja densidad demogréfica
donde se extrae oro y petréleo. (San Petersburgo esta en segundo lugar un poco mas distante).
En Kazajstan, la capital comercial (Almaty) y la capital politica (Astana) son las
jurisdicciones més acaudaladas, excluyendo a las provincias ricas en petréleo, Atyrau y
Mangystau.

Rumania, Rusia, y Turquia. También estan disponibles los datos regionalizados de PRB y pobreza de paises con
territorios mas pequefios, como Hungria, Letonia y Lituania, pero éstos no fueron analizados. Tayikistan también
aporta informacién limitada, con datos sobre pobreza regional pero sin datos sobre PRB. Polonia aporta los datos
mas detallados, gracias a los recientes informes sobre desarrollo regional emprendidos por el BIRF, Poland
Directions in Regional Policy (2004) y BIRF, Growth, Employment and Living Standards in Poland, (2004).



15.

Por otro lado, el retraso econémico no tiene correlaciones geogréaficas simples, aparte

de la falta de ciudades capitales. En Europa oriental y Turquia, el retraso econdmico tiende a
estar asociado con la cercania a un vecino pobre (oriental). Las regiones mas pobres de
Polonia son fronterizas al Este y al Norte con Belarus, Ucrania y Rusia (Kaliningrad) y las
regiones méas pobres de Rumania son fronterizas al Este con Moldova. Las regiones mas
pobres de Turquia estan en la frontera del pais con Siria, Irdn y Armenia, mientras que en
Rusia, el retraso econdmico estd claramente asociado con las regiones del Sur. De las ocho
regiones mas pobres de Rusia, seis estan en el Caucaso. De igual manera, la region méas pobre

de Kazajstan es fronteriza con Kirguistan.

16. No obstante, el PRB per cépita no

Cuadro 1: Correlacién entre el PRB per capitay
los indicadores de pobreza

Pais Consumo Pobreza Pobreza

del hogar moderada | extrema
Polonia +0,78 -0,37 -0,30
Bulgaria +0,79 -0,77 -0,69
Rumania +0,96 -0,88 -0,92
Turquia +0,93 -0,81 -0,91
Rusia +0,59 -0,40 -0,46
Kazajstan +0,33 -0,47 -0,33

*El gasto familiar fue ajustado para corregir variaciones
regionales en el costo de la vida. Los datos de Polonia provienen
del informe sobre condiciones de vida e incluye viviendas y
bienes de consumo duraderos.

indica de manera precisa el bienestar de los
individuos. El Cuadro 1 muestra la
correlacion del PRB per capita y tres
indicadores comunes de bienestar: consumo,
pobreza moderada y pobreza grave. Como se
ve, la correlacion varia considerablemente
entre paises. En Bulgaria, Rumania y Turquia,
hay una fuerte relacion entre la variacion
regional del PRB per cépita y la variacion
regional del consumo y el nivel de pobreza de
los hogares. Los coeficientes de correlacion
de los tres indicadores varian entre 69 y 96.
Pero la relacion es mucho mas débil en

Polonia. Si bien las variaciones en el PRB per capita se correlacionan con las variaciones en el
consumo de los hogares (Grafico 2 A) la relacion entre el PRB y el nivel de pobreza es
relativamente débil (Grafico 2 B). La relacion es también débil en Rusia y Kazajstan.

Gréfico 2A
Correlacién entre PRB per cépitay
consumo por hogar: Polonia
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17.

Tal como muestra el Recuadro 2, muchas explicaciones sustentan tales discrepancias.

Una de ellas es la transferencia de las ganancias provenientes de la extraccion de recursos a



sus propietarios fuera de la region, que debilita la correlacion entre el PRB y el consumo de
las familias de Rusia y Kazajstan. La variacion regional en términos de precios también es un
factor importante en Rusia. (La correlacion entre el PRB per cépita y el consumo familiar
aumenta a 0,79 si no se corrige la variacion regional de precios).

18.  Si el objetivo del desarrollo regional es reducir la disparidad regional en términos de
condiciones de vida, entonces seria mas adecuado utilizar un indicador basado en mediciones
que determinen el consumo por hogar. Estas mediciones muestran panoramas que difieren
considerablemente. Como muestra el Cuadro 2, la variacion regional del consumo familiar per
capita es mucho menor que la variacion del PRB per capita. Los coeficientes de variacion en
el consumo per cépita van desde 0,07 en Polonia a 0,25 en Turquia. En los paises de Europa
oriental que participaron en este informe la variacion en el promedio de consumo familiar per
capita es minima: el coeficiente de variacion oscila entre 0,07 y 0,10. Incluso en Rusia,
Turquia y los paises de Asia central, la disparidad regional en términos de consumo es
bastante modesta, y el coeficiente de variacion del consumo familiar no supera 0,25 en este
grupo de paises.

Recuadro 2: Porqué el PRB per capita no sirve como indicador de la pobreza

El PRB per cépita no sirve como indicador de la pobreza debido a varios
motivos. Por definicion, si el PRB se calcula a partir del producto, deberia ser idéntico al PRB calculado a partir
del ingreso, lo cual podria indicar que ambos deberian estar correlacionados —que el ingreso generado por las
unidades productivas regionales se viera reflejado en el ingreso de los hogares de la regién. Sin embargo, esta
relacion existe s6lo en la proporcion del PRB que constituye la rentabilidad del trabajo: el salario que reciben los
empleados y el ingreso de los trabajadores por cuenta propia. No obstante, el PRB también incluye el superavit
operacional bruto de las empresas y aunque éste puede ser distribuido a modo de dividendos en acciones o pagos
de intereses (o quedar como utilidades no distribuidas), no necesariamente se acumula en beneficio de los
hogares de la region. De hecho, si la empresa es de propiedad de inversionistas extranjeros o cuenta con
financiamiento externo puede que estos montos ni siquiera favorezcan a los hogares del pais. Ahora bien, el PRB
también incluye impuestos, los cuales en los paises de ECA constituyen una proporcién considerable del
superavit operacional bruto generado por las unidades productivas, y como quienes recaudan y gastan la mayoria
de los impuestos son los gobiernos centrales, es poco probable que estos tributos contribuyan directamente al
ingreso de los hogares de una region.

Por otra parte, el ingreso familiar incluye no sélo la rentabilidad del trabajo
sino otros ingresos por concepto de transferencias, por ejemplo, ingresos a partir de remesas y beneficios de
proteccion social como pensiones, asistencia social y seguros de desempleo. (Como se menciona mas arriba, los
impuestos que financian estas transferencias se reflejan en el PRB de la region en la que se generan, no en la
region hacia la cual se destinan los pagos). Si la rentabilidad del capital y de los impuestos se genera en forma
desproporcionada en una region rica y las remesas y los pagos de proteccion social se destinan
desproporcionadamente a una region pobre, ello trae consigo discrepancias considerables entre los patrones
regionales de desarrollo econdmico y los patrones regionales de pobreza o ingreso familiar.

Las variaciones regionales en cuanto a precios también pueden debilitar la
correlacion. Las variaciones regionales en el costo de la vida no se ven reflejadas en los calculos de PRB sino en
las series de datos utilizados en este informe para medir el gasto familiar y las tasas de pobreza. Lo mismo podria
ocurrir con las variaciones regionales en cuanto a tasas de desempleo, tasas de participacion en la fuerza laboral
e indices de dependencia. En cualquier nivel dado de producto regional bruto per capita, una alta tasa de
desempleo, una baja tasa de participacion en la fuerza laboral o un alto indice de dependencia haran aumentar los
niveles de pobreza.

En teoria, el desplazamiento diario hacia el lugar de trabajo también podria
distorsionar la relacion entre el PRB per capita y la pobreza. Cuando se calcula el PRB, la produccién se registra
en el lugar de trabajo. Por otra parte, las estadisticas sobre pobreza se calculan a partir del lugar de residencia.
Por lo tanto, aquellas regiones con alto flujo entrante de trabajadores viajeros pueden tener un alto PRB, pero




niveles relativamente bajos de ingreso familiar per capita. Sin embargo, es poco probable que este factor influya
demasiado en las series de datos utilizadas en este informe. Tal como se indica mas abajo, la escala de las
regiones utilizadas en este estudio es bastante grande y presumiblemente abarcan tanto el lugar de trabajo como
el de residencia de la mayoria de quienes se desplazan diariamente por motivos laborales.

19. También la variacion es leve en términos de pobreza moderada. Los coeficientes de
variacion oscilan entre un minimo de 0,04 en Tayikistan (toda la poblacion es pobre) a un
méaximo de 0,26 en Kazajstan. No obstante, el nivel de pobreza extrema muestra considerable
variacion entre las regiones, cuyos coeficientes varian entre 0,22 en Tayikistan y 0,58 en
Kazajstan. En Polonia, 14% de la poblacién de la region oriental de Warminsko Mazurskie
vive en condiciones de pobreza extrema, en contraste con sélo 6% de los que viven en la
regién a la que pertenece Varsovia. En la regién nororiental de Rumania, 18% de la poblacion
se califica como pobre, a diferencia de solo 4% de los que viven en Bucarest. En Bulgaria, 7%
de la poblacion de la region centro sur, donde estd Sofia, vive en condiciones de pobreza
extrema, en contraste con solo 2% de los que viven en Sofia. . La tasa de pobreza de
Dagestan, en el sur de Rusia, es de 25%, en contraste con el 0% de la poblacién de San
Petersburgo. La provincia del sur de Kazajstan tiene 39% de pobreza, en comparacion con
solo 2% en Astana.

Cuadro 2: Variacion de los indicadores de pobreza regional
Coeficiente de variacion Eg{ﬁ:&tgf eiep:gbr ez
extrema en:
PRB Consumo Pobreza Pobreza | La La region
per familiar moderada | extrema | region mas
capita mas pobre
acaudal
ada
Polonia 0,22 0,07 0,19 0,27 1 5
Bulgaria 0,26 0,07 0,14 0,33 2 7
Rumania 0,42 0,10 0,15 0,37 4 18
Rusia 0,58 0,18 0,16 0,39 0 25
Turquia 0,38 0,25 0,24 0,55 8 39
Kazajstan 0,80 0,24 0,26 0,58 2 38
Tayikistan ND 0,22 0,04 0,22 53 88

20. En resumen, lo anterior arroja dos conclusiones. La primera de ellas es que en la
mayor parte de la poblacion de los paises que participaron en el estudio, las variaciones
regionales en las condiciones de vida son muy inferiores a las variaciones regionales en
términos del producto regional bruto per capita. Aparentemente, los factores que describe el
Recuadro 2 influyen en esta situacion: la “exportacion” de las utilidades desde regiones ricas
en recursos, el pago de asistencia social a los hogares de regiones pobres, variaciones
regionales en el costo de vida, etc. Pero el analisis también muestra que estos paises tienen
regiones donde hay concentraciones inusuales de personas en condiciones de pobreza
extrema. En este sentido, si existen bolsones de pobreza.



Recuadro 3: Como medir la pobreza

En este estudio, la pobreza se define a partir del consumo y usando las
definiciones y estadisticas compiladas para el estudio sobre la pobreza en la region de ECA™, publicado
recientemente. La tasa de pobreza (recuento de la pobreza) se mide como el porcentaje de la poblacion que vive
en hogares con un consumo familiar per capita inferior al umbral especificado; en el caso de la pobreza
moderada, este umbral es de PPA$4,30, y de PPA$2,15 para la pobreza grave.

Estos datos adolecen de una serie de importantes restricciones. En primer
lugar, a falta de datos confiables sobre el ingreso, se basan en el consumo. Por lo tanto, el calculo no incluye la
parte del ingreso que se destina a ahorro o al envio de transferencias a personas que viven fuera del hogar. A su
vez, la cifra del consumo refleja sélo un subconjunto de articulos de consumo y excluye tres elementos en
particular: vivienda (salvo gastos en servicios publicos), bienes de consumo duraderos y atencién de salud.
Como resultado de ello, en el indicador de pobreza predomina el gasto familiar en alimentos. En Bulgaria,
Rumania y Rusia, los alimentos (junto con el alcohol y el tabaco) corresponden mas o menos al 55% del gasto
familiar medido, mientras que en Turquia y Polonia, la cifra es de alrededor de 40%*. Si bien excluir la
vivienda, los bienes de consumo duraderos y la atencién de salud puede no distorsionar las tasas de pobreza de
los paises muy pobres, si podria hacerlo en los paises de ingreso mediano, donde la capacidad de adquirir
alimentos no es la caracteristica que diferencia a los pobres del resto de la poblacion.

Las tasas de pobreza también parecen ser sensibles a la composicién familiar.
Por ejemplo, la base de datos de ECAPOV no toma en consideraciéon la composicion del hogar.
Independientemente del nivel de gasto familiar total, un hogar de cuatro miembros es dos veces mas pobre que
un hogar compuesto por dos personas, lo cual puede exagerar el impacto del tamafio del hogar en las condiciones
de vida. Por ejemplo, los indicadores de pobreza utilizados en el reciente estudio del Banco sobre Polonia®®
reflejan las reglas del sistema de asistencia social polaco, donde se asume que el costo marginal de mantener un
hogar disminuye a medida que aumenta su tamafio. Ello (junto con las diferencia en los factores de conversion
de la PPA) podria explicar por qué la tasa de pobreza promedio de Polonia segun la definicién de ECAPQOV es
tres veces mayor a la tasa informada en el reciente estudio sobre Polonia, incluso con umbrales similares
(PPA$4,30 per cépita versus PPA$5,50) y canastas de consumo equivalentes.

21.  ¢Por qué son pobres las personas que habitan regiones pobres? ;Son las
concentraciones regionales de pobreza el resultado de las caracteristicas de un lugar o de las
caracteristicas de las personas que las habitan? Se puede decir que las concentraciones
regionales de pobreza; en la medida que existan; reflejan la ausencia de oportunidades
econémicas. Asi, se esperaria que la pobreza estuviese asociada a altos niveles de desempleo
0 la ausencia de oportunidades de trabajos bien pagados. Tales circunstancias podrian
respaldar la adopcion de una estrategia destinada a atraer mejores empleos a una region
empobrecida. Pero también es posible afirmar que la pobreza de una region refleja las
caracteristicas de las personas que la habitan: su perfil de edad es quizas muy joven o muy
anciano para integrarse a la fuerza laboral o el bajo nivel de educacion les impide postular a
empleos mejor pagados. En estas circunstancias, los esfuerzos por llevar a las regiones pobres
empleos mejor pagados benefician poco a la poblacién residente®.

1 BIRF, Growth, Poverty and Inequality: Eastern Europe and the Former Soviet Union (2005).

12 En las base de datos ECAPOV vy polaca, el valor ingresado de los alimentos cultivados para consumo propio
se incluye en el calculo del consumo familiar.

3 BIRF, Growth, Employment, and Living Standards in Poland (2004).

Y En principio, atraer empleo mejor pagado beneficiaria a los trabajadores locales no calificados, ya sea de
manera indirecta o0 a largo plazo. Las nuevas empresas comprarian insumos intermedios, lo que, junto con el
gasto de sus empleados, aumentaria la demanda de bienes y servicios producidos en la localidad incluso aquellos
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22. Un estudio reciente realizado por el Banco sobre la pobreza en la region de Europa y
Asia central identifico cuatro caracteristicas que dan cuenta de gran parte de la variacion del
nivel de pobreza entre individuos™. La primera de ellas es la situacion laboral, es decir, si el
individuo tiene empleo o no. Este factor es bastante contundente para explicar la pobreza en
los paises mas industrializados de la region. En Polonia, 37% de los desempleados son
clasificados como pobres®®, en comparacién con 7% de aquellos que si tienen trabajo. En
Bulgaria, 12% de los adultos desempleados son pobres, en contraste con 2% de los
trabajadores asalariados y los trabajadores independientes. En Rusia, 16% de los adultos
desempleados son clasificados como pobres. Esta cifra es mas del doble que la tasa de
pobreza entre los trabajadores asalariados (7%) y los trabajadores independientes (7%).
Patrones similares se ven en Rumania y Kazajstan.

23. No obstante, en paises donde la poblacion rural es mayor, el desempleo no explica la
pobreza de manera tan contundente. En Turquia, 13% de los desempleados son pobres, cifra
que es casi igual a la tasa de pobreza entre los trabajadores asalariados (12%) y bastante
inferior a la de los trabajadores independientes (21%). En Tayikistan, el nivel de pobreza
entre los desempleados (79%) es sélo levemente superior al de los trabajadores asalariados
(72%) o la de los trabajadores independientes (68%). Esto se debe a que en paises donde las
redes de proteccion social son débiles 0 no existen, el desempleo evidente no es una
alternativa econémicamente viable. En su lugar, el empleo de baja productividad sirve como
fuente de ingresos de ultimo recurso.

24. La ubicacion rural es la segunda correlacion de pobreza que identificd el informe
sobre pobreza del Banco Mundial. En Rusia, la tasa de pobreza rural es de 14%, en contraste
con 5% en Moscu y 7% en otras zonas urbanas. En Rumania, la tasa de pobreza rural es de
20%, en comparacion con 4% en Bucarest y entre 6% y 7% en otras zonas urbanas. En
Polonia, la tasa de pobreza rural (12%) casi duplica el nivel de pobreza urbana (7%). En
Turquia, la tasa de pobreza rural (24%) es mucho mayor que la de zonas urbanas (18%) y tres
veces superior a la de las ciudades de Ankara y Estambul. El vinculo entre pobreza y la
ubicacién rural se basa en parte en la composicidn sectorial del empleo rural. La agricultura es
el principal sector de empleo en las zonas rurales y las alternativas laborales que ofrece son
menos lucrativas que el sector de empleo formal en las zonas urbanas®’.

25. El bajo nivel de educacion se relaciona estrechamente con la pobreza, pero sélo en
algunos paises. En Bulgaria, los adultos con nivel de educacidn inferior a primaria tienen 14%
de posibilidades de ser pobres (y constituyen la mitad del total de adultos pobres). Los adultos
que tienen educacion primaria completa tienen 5% de riesgo de ser pobres, y los que
terminaron la educacion secundaria, 2%. De manera similar, en Turquia la tasa de pobreza

prestados por trabajadores menos calificados. Las empresas “modem” también estimularian la innovacion local.
Pero estos beneficios indirectos y de largo plazo deben ponderarse en comparacién con su costo inmediato y el
riesgo de que finalmente nunca se materialicen.

> BIRF Growth, Poverty and Inequality (2005), op.cit.

18 Lo que significa que 37% de los adultos desempleados viven en hogares en los cuales el nivel del consumo
familiar per capital esta por debajo de la linea de pobreza.

7 Pero no siempre. En Polonia, el nivel de pobreza entre los trabajadores agricolas es de 9,06%; no muy superior
a la tasa de 7,5% entre los trabajadores asalariados. La tasa de pobreza entre los propietarios agricolas es de
7,6%.

11



entre quienes no terminaron la educacion primaria es de 30%, en contraste con el 17% de los
que si lo hicieron y 7% con los que tienen educacién secundaria general. Sin embargo, hay
excepciones. En Rusia, los logros en materia educacional (al menos bajo el nivel terciario) no
tienen impacto en la tasa de pobreza. El nivel de pobreza entre quienes terminaron la
educacion primaria (7%) es bastante similar a los que terminaron la educacion secundaria
general (8%) y técnica (6%). (Casi no hay adultos sin educacion primaria completa).

26. El cuarto factor de correlacion es el tamafio del hogar. Esto se debe a que los hogares
tienen un gran numero de dependientes: nifios muy jovenes o adultos demasiado ancianos
para trabajar. El tamafio del hogar influye en la tasa de pobreza en todos los paises analizados
en este estudio. En Rusia, la tasa de pobreza entre los hogares de gran tamafio (aquellos con
dos hijos 0 mas) es de 27%, en contraste con el 9% de los hogares con uno o dos hijos y 4%
en los hogares sin hijos. En Rumania, la tasa de pobreza entre los hogares de gran tamafio es
de 54%, en contraste con 14% de los hogares mas pequefios con uno o dos hijos y 5% en los
hogares sin hijos. En Turquia, la tasa de pobreza es de 50% en los hogares de gran tamafio,
38% en los hogares méas pequefios y 12% en los hogares sin hijos.

217. Estos cuatro factores explican en parte las variaciones regionales en el nivel de
pobreza extrema. Algunas regiones pobres si tienen niveles relativamente mas altos de
desempleo, algunas de ellas, debido a que son mas rurales. En algunos casos, la fuerza laboral
tiene menos educacion. Muchas tienen hogares numerosos. Pero la relacion estadistica entre
estas caracteristicas y la pobreza regional es usualmente mas débil. Tal como muestra el
Cuadro 3, el alto nivel de desempleo se asocia al alto nivel de pobreza en Polonia, Rusia y
Turquia. Pero la relacion es inversa en Bulgaria y Rumania. En aquellos paises, el alto nivel
de desempleo se asocia (si bien levemente) con bajo nivel de pobreza. De manera similar en
Tayikistan, las regiones donde el nivel de desempleo es alto tienen bajo nivel de pobreza,
presumiblemente a que el desempleo evidente es un lujo del que disfrutan s6lo quienes viven
en Dushanbe.

Cuadro 3: Correlacién entre la tasa de pobreza y algunas
caracteristicas regionales
No. de Tasa de Porcent | Nivel de | Tamafio
regiones | de aje de educaci | de los
desemple | areas on hogares
0 rurales
Polonia 16 0,45 -0,10 -0,12 0,21
Bulgaria
NUTS2 6 -0,29 0,92 0,05 -0,17
NUTS3 28 0,26 0,11 0,01 0,36
Rumania 8 -0,22 0,89 -0,91 0,82
Rusia 79 0,65 0,54 -0,29 0,55
Turguia 7 0,43 0,42 -0,83 0,88
Kazajstan 16 0,38 0,63 -0,33 ND
Tayikistan 5 -0,58 0,65 -0,06 0,06
*El logro educacional se basa en el siguiente indice, donde: 1= educacion
primaria incompleta; 2= educacién primaria completa; 3= educacién secundaria
general o técnica completa; y 4= educacion terciaria.
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28. La ubicacion rural, por otro lado, se relaciona estrechamente con el alto nivel de
pobreza de Bulgaria y Rumania, pero con menos firmeza en Rusia, Turquia y en los dos
paises de Asia central. Pero la relacion es inversa en Polonia. Las regiones rurales tienen
menor nivel de pobreza. En Rumania y Turquia, a diferencia de Polonia y Bulgaria, se asocia
el bajo nivel de educacion con la pobreza. Asimismo, en Rumania y Turquia, a diferencia de
Polonia o Tayikistan, la pobreza se asocia con el nimero de miembros del hogar.

29. La ausencia de una relacion estadistica sistematica entre la pobreza regional y las otras
cuatro caracteristicas no quiere decir que la relacion no exista. Esto se debe a dos razones. La
primera es que las unidades geogréaficas utilizadas en el analisis son demasiado grandes. Las
variaciones que afectan el mercado laboral de los individuos (la zona geografica donde
trabajan) estan dentro de los promedios regionales. En el nivel NUTS2, por ejemplo, la region
donde se encuentra Varsovia es 33% rural. EI Cuadro 3 muestra la comparacion de resultados
en Bulgaria, lo que ilustra el impacto de la escala en la aparente relacion entre las
caracteristicas regionales. Tras un analisis mas minucioso (de nivel NUTS3), el signo del
coeficiente de correlacion de desempleo se invierte y casi elimina la correlacion entre
ubicacion rural y pobreza.

30. En segundo lugar, la pobreza tiene distintas causas en distintos lugares. En Polonia,
por ejemplo, la pobreza de las regiones occidentales tiene como causa la desaparicion de la
agricultura colectiva. Las regiones occidentales fueron anexadas a Polonia después de la
Segunda Guerra Mundial y las tierras de propiedad privada fueron transformadas en grandes
predios agricolas estatales, los cuales fueron reestructurados a comienzos del decenio de
1990. La mayoria de los trabajadores agricolas perdié su empleo y quedd sin educacién ni
preparacion para buscar trabajo en la economia de mercado, como resultado de lo cual
muchos siguen desempleados. En el Este, en el sector agricola predominaban las pequefias
fincas de propiedad privada que siguieron siéndolo incluso durante el periodo socialista. En
esa region, la pobreza se relaciona con la falta de oportunidades de empleo urbano, ya que
varios de sus centros urbanos tradicionales, como Vilnius y Lvov, quedaron ahora en el
territorio de otros paises. Segun un reciente informe que el Banco Mundial elabor6 sobre las
politicas regionales de Polonia, estas zonas no atraen el interés de los inversionistas del sector
fabril debido a que estan alejadas de los proveedores, su infraestructura no es confiable y no
existen servicios de apoyo a la empresa ni personal educado y calificado, ademéas de no
ofrecer condiciones de vida adecuadas para los ejecutivos®®.

31.  ¢Qué implicancia tiene esto para el desarrollo regional, para usar la generacion de
oportunidades de empleo mejor pagados y aliviar la pobreza en estas regiones? De los cuatro
factores que explican la pobreza sefialados en este informe, dos son claramente caracteristicas
que atarfien a las “personas”: el nivel educacional y la cantidad de miembros del hogar. Por lo
tanto, hasta cierto punto, la pobreza tiene como causa las caracteristicas de la fuerza laboral:
bajo nivel de educacion y familias numerosas. La importancia del desempleo, no obstante, es
dificil de interpretar. Por una parte, puede representar una caracteristica de ubicacion, es decir,
muchos trabajadores activamente en busca de empleo y listos para trabajar si existiesen
oportunidades laborales. O podria ser una caracteristica relativa a las “personas”, es decir, una
fuerza laboral demasiado poco productiva como para atraer a potenciales empleadores. De

'8 BIRF Poland: Directions in Regional Policy Background Papers (2004).
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igual manera, la importancia de la ubicacion rural es ambigua. Si bien el término podria
interpretarse como “demasiado lejos como para aprovechar las oportunidades laborales no
agricolas en otras regiones", también significa "no calificado para hacerlo”.

32.  Si el alto nivel de pobreza regional se explica por el alto nivel de desempleo o la
predominancia de empleos de baja productividad, entonces habria razones para estimular
mejores oportunidades laborales en tales regiones. Pero la mayoria de la bibliografia sobre
economia y desarrollo regional sugiere que es necesario ejercer cautela frente a tales
esfuerzos.

EL ENFOQUE DEL MERCADO

33. La geografia no ocupa un lugar muy destacado en la bibliografia tradicional sobre
desarrollo econémico. Por el contrario, ésta pone énfasis en la ejecucion de politicas a nivel
nacional: disciplina fiscal, liberalizacion comercial (como tipo de cambio competitivo y la
flexibilizacion de controles a la inversion extranjera directa), la reforma tributaria (para
disminuir las tasas marginales y ampliar la tasa impositiva), liberalizacion de la tasa de interés
y redireccion del gasto publico hacia algunos sectores (por ejemplo infraestructura, educacion
y salud), todo lo cual permite alta rentabilidad econdémica y la posibilidad de mejorar la
distribucién del ingreso®. Este enfoque no espacial se repite en el trabajo del Banco para
propiciar el sector privado, el cual pone énfasis en reglamentos para le empresa administrados
en forma sencilla y sistematica, derechos de propiedad y fomento del sector financiero para
mejorar el acceso a crédito como factores clave para el desarrollo de la empresa privada.

34. Desde esta perspectiva, el rol primordial del gobierno es elaborar buenas politicas
macroecondmicas y que éstas tengan efecto en la zona geografica que mejor las reciba. Las
“politicas regionales” con frecuencia se resumen en la eliminacién de los impedimentos a los
flujos de trabajo y capital, proceso que normalmente contempla la derogacion del sueldo
minimo Unico a nivel nacional y de practicas de negociacion colectiva de la industria en
general, a fin de incentivar a las empresas a invertir en lugares donde la mano de obra sea
barata y productiva. Ademas, el proceso puede incluir reduccién de beneficios por desempleo
y otros tipos de proteccion social con el propoésito de estimular la migracién de individuos en
edad productiva que viven en regiones rezagadas. También se aplican reformas a la politica
habitacional (como la derogacion del control del alquiler) para incrementar la oferta
habitacional en algunos lugares. Pero no contempla la participacion directa del gobierno en
las decisiones concernientes a la ubicacién de las empresas o del trabajo.

35. En estas condiciones, se sostiene que el capital y el trabajo, libres de impedimentos, se
desplazaréan hacia lugares donde obtengan la mayor recuperacion de la inversion realizada. El
capital se movera hacia donde obtenga mayor rentabilidad. El trabajo se movera hacia donde
obtenga mejores sueldos. Debido a que la rentabilidad del capital y del trabajo reflejan su
respectiva productividad, el resultado sera una economia eficiente en términos geograficos. La
concentracion geogréafica de la pobreza —trampas de pobreza- también disminuird, ya que la
mano de obra de las regiones retrasadas se desplazara hacia lugares mas promisorios en su
busqueda de mejores salarios.

19°J. Williamson, “What Should the World Bank Think About the Washington Consensus?” The World Bank
Research Observer (August 2000), vol. 15, no. 2.
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36. Esta vision ha sido documentada en bibliografia acerca de geografia econdmica, donde
se identifican varios factores (costo de salarios, costos de capital, costo de los insumos, etc.)
que influyen en el tamafio y la productividad de una economia regional. Las politicas pueden
ayudar a algunos de ellos, pero los estudios sugieren que las economias de concentracion
refuerzan los atributos geograficos fijos (llamados en la bibliografia méas reciente de “primera
naturaleza” o “primera ventaja”, en inglés "first nature”o “first advantage™) que son factores
determinantes clave en la ubicacién de la actividad econémica. Esto sugiere que los esfuerzos
para frustrar los dictados de la geografia econdmica son usualmente costosos e infructuosos.

37. La teoria imperante sobre crecimiento regional se basa en el modelo keynesiano, el
cual postula que la competitividad de las exportaciones de una region es el principal
determinante del crecimiento®. Una vez establecida, la demanda externa de productos de la
region determinard en parte su consiguiente crecimiento. A su vez, la demanda externa
depende de la demanda agregada del producto de la region, asi como la competitividad
continua de la regién en la produccién de dicho producto?.

38. Una premisa de las versiones iniciales de este modelo era que el estimulo inicial al
desarrollo econdmico de una region proviene de su acceso a recursos naturales. El teorema de
Hecksher-Ohlin, por ejemplo, postula que las regiones tendran una ventaja comparativa en la
produccion de bienes de consumo que utilizan de manera intensiva los factores que tienen en
abundancia. Hoy se reconoce que esto es insuficiente. Los recursos naturales no son la tnica
ventaja comparativa de una region. Venables y Burguess han propuesto una definicion mas
amplia a este estimulo inicial para el crecimiento, el cual “se refiere a las condiciones
necesarias para proporcionar un entorno en el cual se puedan realizar nuevas actividades de
manera rentable, como acceso favorable a insumos, acceso a mercados, infraestructura bésica
y ‘entorno institucional adecuado’”??.

39. Un factor donde hay pleno acuerdo es en la importancia de las economias de
concentracion para sostener el crecimiento de una region en particular. Estas economias se
acumulan hasta el nivel de una planta individual, donde la gran escala permite utilizar de
manera mas eficiente los bienes de capital. También se pueden acumular a nivel industrial,
donde el acceso a un conjunto comdn de proveedores especializados y fuerza laboral
calificada presentan ventajas a las empresas que se ubican cerca de grandes concentraciones
de otras empresas de su misma industria. (Mientras mas grande sea la fuente de trabajadores a
la que una empresa pueda acceder, es mas probable que pueda encontrar las habilidades
especificas que satisfagan sus necesidades)?. También pueden ocurrir a nivel regional o
municipal, donde la ubicacién en una zona que goza de una economia diversa da a las
empresas acceso abierto a servicios no especializados (como servicios legales y financieros) y

20 Harvey Armstrong y Jim Taylor, Regional Economics and Policy Third Edition (2000).

2l Gordon Hanson, “Geographic Concentration” en Gordon Clarke et. al., Oxford Handbook of Economic
Geography (Oxford University Press, 2000). Vea también Masahisa Fujita y Jacques-Francois Thiesse,
Economics of Agglomeration - Cities, Industrial Location, and Regional Growth (Cambridge University Press,
2002).

%2 Robin Burgess y Anthony Venables, “Toward a Microeconomics of Growth’ en BIRF”, Conferencia Anual
del Banco Mundial sobre Economia para el Desarrollo (2004).

2 ALJ. Venables, “Shifts in Economic Geography and Their Causes”, documento preparado para el Jackson Hole
Symposium de 2006.

15



a grandes mercados de consumo®. Prestigiosos economistas difieren sobre la importancia
relativa de estas tres formas de economias de concentracion. Paul Krugman, uno de los
primeros defensores de la llamada "nueva geografia econdémica” afirma que los mas
importantes son el primer y el tercer factor. En su opinion, las economias de escala a nivel de
planta estimulan a las empresas a producir en una sola ubicacion. La necesidad de minimizar
los costos de transporte induce a las empresas a ubicarse cerca de los grandes centros de
consumo. Por lo tanto, las empresas tienden a ubicarse en grandes ciudades a fin de
maximizar las economias de escala y minimizar los costos de transporte. Michael Porter da
méas importancia al segundo factor y afirma que las economias de concentracion
intraindustriales tienden a llevar a las empresas que pertenecen al mismo sector a
aglomerarse, lo que permite que distintas regiones se especialicen en distintos sectores®. Pero
ninguna refuta el enorme impacto de las economias de concentracion en la actividad
econdmica de un lugar. El analisis de la bibliografia que Rosenthal y Strange (2004)
cuantifica el impacto de las economias de concentracion. Los autores concluyen que al
duplicar el tamafio de una ciudad el factor de productividad aumenta entre 3% y 8%. Por lo
tanto, al mudarse de una ciudad de 50.000 habitantes a una de cinco millones la productividad
aumenta en mas de 50%2°.

40. Este proceso crea un circulo virtuoso hasta cierto punto. A medida que las plantas
aumentan en escala, su costo de produccion disminuye. A medida que las empresas de un
mismo sector se aglomeran, aumenta la ventaja que tienen en términos de costos con respecto
a sus competidores en otras regiones A medida que el mercado de consumo aumenta, la
region serd mucho mas atractiva para las actividades que exigen mercados de consumo mas
grandes para operar dentro de margenes rentables. EI aumento de la diversificacion de la
economia de la regidn, incrementard a su vez la propension de la region a consumir a nivel
local, lo que reducira la fuga de importaciones y estimulara el crecimiento local?’.

41.  Algunos autores afirman que, a la postre, este proceso se invierte. A medida que
aumenta la poblacion de una region, se instalan las diseconomias de concentracion. Los costos
de transporte aumentan, el precio de las viviendas aumenta, lo que obliga a las empresas a
pagar mejores salarios y, al mismo tiempo, los beneficios de la concentracion alcanzan su
maximo nivel, al menos en algunas industrias. Segun la teoria del ciclo de productos, las
economias de concentracion aumentan en importancia cuanto las tecnologias de produccion
son nuevas y las empresas necesitan acceso a innovaciones mas recientes y a proveedores

# paul Krugman, “Where in the World is the New Economic Geography?” y Michael Porter, “Locations,
Clusters and Company Strategy” en Gordon Clarke et.al., Oxford Handbook of Economic Geography (Oxford
University Press, 2000).

» Masahisa Fujita, Paul Krugman, y Anthony J Venables, The Spatial Economy:Cities, Regions and
International Trade (MIT Press, 1999) y Edward L. Glaeser, “The New Economics of Urban and Regional
Growth”, en The Oxford Handbook of Economic Geography, editado por Gordon L. Clark, Meric S. Gertler, y
Maryann P. Feldman (Oxford University Press, 2003).

% Rosenthal SS. y W.C. Strange, “Evidence on the Nature and Sources of Agglomeration Economies” en V.
Henderson y J. Thiesse, Handbook of Urban and Regional Economics.

" Gordon Hanson, “Geographic Concentration” en Gordon Clarke et.al., Oxford Handbook of Economic
Geography (Oxford University Press, 2000). Vea también Masahisa Fujita y Thisse, Jacques-Francois
Economics of Agglomeration - Cities, Industrial Location, and Regional Growth (Cambridge University Press,
2002).
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especializados. A medida que la tecnologia madura y la produccién se realiza de manera
rutinaria, la importancia de estos factores disminuye. Entonces, las empresas tienen que
dispersarse para aprovechar el menor costo de las tierras y de la mano de obra en las zonas
periféricas. (Por otro lado, si las empresas dependen demasiado de una red de proveedores o
de las capacidades de su fuerza laboral local, la reubicacion del sector es poco probable)?®.

42. No obstante, esto no significa que el capital caera del cielo en las regiones retrasadas
econdmicamente. Los factores que motivaron la decisién inicial sobre la ubicaciéon de una
empresa son los que determinan las decisiones posteriores. Si el acceso a mano de obra
calificada es importante, las empresas se desplazaran hacia lugares donde la mano de obra sea
menos costosa, pero no donde no exista. Como resultado, algunos economistas del
desarrollo® afirman que las economias de concentracion, en un entorno de mercado laboral y
de capital mévil, resultara en el aumento constante de la igualdad entre las regiones®.

43. Las pruebas empiricas parecen confirmar esta vision. Las tasas de convergencia
regional han sido bastante lentas en los paises industriales. El andlisis realizado por Sala-i-
Martin de cinco paises europeos, Estados Unidos y Jap6n muestra que las regiones tienden a
converger a una tasa de 2% cada afio®'. Datos mas recientes de paises de Europa occidental
sugieren que la disparidad econémica regional (segin PRB per cépita) apenas ha variado en
los ultimos nueve afios, a pesar de los esfuerzos de la UE (como se indica méas abajo). Tal
como muestra el Grafico 3, el coeficiente de variacion de Francia, Espafia y Alemania apenas
oscilé durante el periodo entre 1995 y 2003. Mientras la disparidad regional en Italia
disminuyd, la del Reino Unido aumentd.

Tendencias de disp;firjzgoecaonémicaregional en CUANDO SE JUSTIF,ICA UNA
los principales paises de Europaoccidental INTERVENCION

0.35 44, El enfoque de desarrollo regional
0.33 basado en el mercado tiene sus detractores,
0.31 - quienes afirman que los mercados del
5 029 | trabajo y de capital no producen, por si
g 027 ] —— W mismos, resultados geogréaficos
2 025 ] L AN satisfactorios; que incluso si se eliminan
5 003 —m—SPAN las barreras politicas a la migracion, las
£ om —— —EFRANCE | personas de las regiones pobres no
N il emigrarian (al menos no en cantidad
B i e i s suficiente). También sefialan que los
o5l mercados de capital privado no podran
1995 1997 1999 2001 2003 atraer todas las inversiones de alta
rentabilidad. Estos criticos consideran que

%8 \/enables, op.cit.
 Desde Myrdal, Gunnar, Economic Theory and Underdeveloped Regions (1957).

% Regional Cohesion Evidence and Theories of Regional Growth and Convergence, Center for Economic Policy
Research, documento de trabajo 1075, Londres, Reino Unido.

%1 Xavier X. Sala-i-Martin, “Regional Cohesion: Evidence and Theories of Regional Growth and Convergence”,
European Economic Review (1996), No. 40, pp. 1325-1352.
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el sector publico debe tener un rol mas activo a la hora de determinar la ubicacion de las
actividades economicas.

Fallas del mercado laboral

45, La teoria clasica de la migracion econdmica sugiere que las diferencias de salario entre
las regiones (o diferencias que se esperan en el futuro) induciran a las personas a desplazarse
desde regiones de salarios bajos a regiones donde el empleo sea mejor pagado®. La
migracion interna aumentd drésticamente en varios paises de ECA al comienzo de la
transicion. Pero es probable que este fendmeno no se repita. Parte del aumento de la
migracion en paises de la CEIl fue aparentemente impulsada por una "migracion de la
diaspora”, es decir, el regreso de las personas a sus lugares de origen, y el desplazamiento de
los trabajadores fuera de las zonas periféricas donde los planificadores centrales del régimen
soviético los habian confinado. Por ejemplo, mas de un millon de personas regresaron de
Siberia y el norte y extremo este de Rusia hacia el centro del territorio, cifra que dio cuenta de
casi el 12% de la poblacion de esas zonas. El censo de Rusia saco a la luz la existencia de casi
13.000 pueblos deshabitados en las regiones periféricas, donde algunas ciudades quedaron
completamente abandonadas y otros 35.000 poblados donde la poblacion habia mermado
hasta llegar a 10 0 menos personas®. Como indica el reciente informe sobre empleos del
Banco Mundial, al parecer estos dos efectos siguen su curso. Por lo tanto, la migracién ha
disminuido a pesar de las persistentes diferencias en términos de ingresos y calidad de vida*.
Este hallazgo se extrae de las cifras que cita el reciente documento del Banco Mundial sobre
movilidad laboral de los nuevos estados miembros de la UE*. Tal como muestra el Grafico 4,
la migracion interna en Polonia, Eslovaquia y la Republica Checa representa menos del 0,5%
de la fuerza laboral activa de esos paises, en comparacion con el 1,5% que representan en
Alemania y casi 2,5% en Francia, Paises Bajos y el Reino Unido®®. El estudio concluye que la
migracion interna no tiene el efecto deseado a la hora de reducir las disparidades regionales de
los nuevos estados miembros o de los paises postulantes®’.

46.  ¢Por qué la gente, al menos las personas en edad de trabajar, no deja las regiones en
depresion econdémica? En primer lugar, tienen razones econémicas para no hacerlo, ya que en
muchos casos el cambio no necesariamente mejoraria su situacion. Harris y Todaro® notaron
hace algn tiempo que no es la diferencia de salarios lo que determina la propension a la
migracion sino que la diferencia de salarios ajustada segun la probabilidad de obtener un
empleo. Incluso las regiones acaudaladas en los paises de ECA tienen alto nivel de

% Robert Lucas, “Migration and Lagging Regions”, documento inédito elaborado para el Banco Mundial (julio
2002).

% BIRF, Enhancing Job Opportunities: Eastern Europe and the Former Soviet Union (2005).
* Ibid.
* BIRF, Internal Migration and Commuting in the New Member States of the EU (2006).

% |a salida bruta regional es el porcentaje de la poblacion en edad de trabajar que se traslada a otras regiones
dentro de un pais en un afio dado.

%" Fdrmuc (2004) y Ederveen y Bardsley (2004), respectivamente, citados en Peter Huber, Regional Labor
Markets in Transition (2006).

%], Harris y M. Todaro, “Migration, Unemployment & Development: A Two-Sector Analysis”, American
Economic Review (marzo 1970), 60(1):126-42.
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desempleo. En Rumania, por ejemplo, la tasa de desempleo evidente en la regidn de Bucarest
era de 10% en 2004. En Polonia, la region que comprende a Varsovia tenia una tasa de
desempleo de 14,6%. Si bien el nivel de desempleo es a veces inferior en regiones mas pobres
(especialmente en paises donde la industria fabril no esta concentrada o con redes de
proteccion social generosas) sigue indicando que la migracion hacia regiones mas ricas no
garantiza a las personas conseguir un trabajo mejor pagado. En algunos paises de Asia central,
las oportunidades de empleo no agricola ya casi no existen. En Kirguiztan, la proporcion de la
fuerza laboral empleada en la manufactura cayé en 17 puntos porcentuales durante la
transicion. Debido a que el sector de servicios no crecio de manera proporcional, el empleo en
agricultura aumento al 20% de la fuerza laboral.

47. La falta de perspectivas laborales afecta particularmente a posibles emigrantes
provenientes de areas empobrecidas, quienes carecen de preparacion para desempefiarse en el
tipo de trabajos disponibles en las regiones mas prosperas. Desde la transicion, el nivel de
competencias y habilidades laborales del desempleo ha aumentado. La demanda laboral ahora
tiende a concentrarse en cargos para personal altamente calificado. El informe sobre empleos
del Banco Mundial destaca que el crecimiento del empleo desde la transicién se ha
concentrado en el sector de servicios de las regiones urbanas y que estos empleos exigen
destrezas que los trabajadores desempleados de otras regiones no tienen. En Bulgaria y
Lituania, por ejemplo, mas de 20% de los desempleados no logra obtener empleo debido a
que no cumplen los requisitos de habilidades que exigen los empleadores®. Se trata de un
problema en particular de las
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calculan que una tercera parte de las regiones de Rusia estdn encerradas en trampas de
pobreza solamente porque sus habitantes carecen de los medios para trasladarse a regiones

* BIRF, Enhancing Job Opportunities (2005).
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més prosperas®’. Los problemas de liquidez afectan especialmente a las zonas rurales, donde
la falta de titulos de propiedad de la tierra impide a los posibles emigrantes convertir sus
activos en, por ejemplo, dinero en efectivo para el traslado y la llegada su lugar de destino.

49, Las politicas gubernamentales también podrian, sin quererlo, inhibir la emigracion al
entregar mas comodidades a los que se quedan en su lugar de residencia. Entregar grandes
beneficios y asistencia social para los desempleados reduce la presion para emigrar de las
regiones en decadencia econdmica. Tal como indica el informe sobre empleos del Banco
Mundial**, “los beneficios sociales desincentivaron la migracion, especialmente al comienzo
de la transicién”. En el sistema de seguro contra desempleo de Polonia, por ejemplo, los
trabajadores calificados reciben beneficios (equivalentes a entre 80% y 120% de la base de
beneficios, segun la antigiedad en el empleo) durante periodos de entre seis meses en
regiones donde el desempleo es bajo hasta 18 meses donde es alto. Ademas, los trabajadores
desempleados que se acercan a la edad de jubilar reciben beneficios vinculados con su
pension. En el pasado, también se recurria a las pensiones de discapacidad como un tipo de
beneficio de largo plazo para los desempleados. (Los requisitos para recibir estas pensiones se
hicieron méas exigentes en 1998). Los hogares de bajos ingresos también cumplen los
requisitos para recibir beneficios temporales de asistencia social. La Encuesta sobre
Condiciones de Vida de Polonia** afirma que estos beneficios son la principal causa de la
inmovilidad laboral.

50. Las politicas habitacionales también desincentivan la emigracion. Durante la
transicion, se entregaron departamentos sin costo 0 a un costo muy reducido. Como resultado,
el costo de permanecer en su propia vivienda es relativamente bajo. Al mismo tiempo, las
politicas habitacionales, tales como el control del alquiler, han desincentivado nuevas
construcciones lo que ha elevado el costo de las viviendas en las regiones que experimentan
crecimiento econémico. Un estudio de la OCDE sobre la Republica Checa descubrié que el
mercado de alquiler de viviendas altamente regulado ha inhibido la movilidad laboral ya que
ha creado considerables diferenciales de precio entre las regiones®®. (Gran parte de la
migracion interregional ocurre sélo en el caso de personas que intercambian sus
departamentos)**. Segun el reciente informe sobre empleos del Banco Mundial, el costo de
alquilar un departamento tipo estudio en Varsovia equivale al 70% del salario mensual neto
promedio de un trabajador no calificado®.

51.  Se ha afirmado que la fijacién de salarios minimos Unicos para todo el pais y los
acuerdos de negociacién colectiva inhiben la migracion debido a que sustentan de manera
artificial el pago de salarios altos en regiones pobres. Sin embargo, esto da por supuesto lo
siguiente: 1) el salario minimo es lo suficientemente alto como para influir en los salarios

“0 Andrienkol Yuri y Sergei Guriev, “Determinants of Interregional Mobility in Russia”, en The Economics of
Transition (marzo, 2004), Vol. 12:1, pp. 1-192.

1 BIRF, Enhancing Job Opportunities: Eastern Europe and the Former Soviet Union (2005).
2 BIRF, Growth, Employment and Living Standards in Poland (2004).
“3 Citado en BIRF (2006).

* Horst Feldmann, “How Flexible are Labor Markets in the EU Accession Countries Poland, Hungary and the
Czech Republic?”, Comparative Economic Studies (2004), Volumen 46, Nimero 2.

*® BIRF, Enhancing Job Opportunities (2004).
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reales y 2) los trabajadores que se benefician de estas practicas son capaces de mantener su
empleo. Existen pruebas que apoyan la primera premisa. En Polonia, por ejemplo, en regiones
donde el desempleo es alto, el salario minimo promedio es casi el 90% del sueldo real de los
trabajadores que se ubican en la parte mas baja de la escala de salarios. Sin embargo, se
podria esperar que las empresas que estan forzadas a pagar, de manera artificial, sueldos mas
altos en regiones empobrecidas se trasladarian a regiones mas prosperas donde las
remuneraciones realmente reflejen la productividad laboral de los trabajadores. Esta situacion
aumentaria la tasa de desempleo en las regiones empobrecidas y daria un impulso a la
emigracion y en lugar de estar motivados por los salarios bajos, los trabajadores emigrantes
reaccionarian al alto nivel de desempleo. Existen algunos datos que apoyan esta afirmacion.
El estudio que realiz6 Feldman en los paises del grupo Visegrad, por ejemplo, concluye que el
salario minimo de Polonia, que es relativamente alto y unico para todo el pais, ha
incrementado el desempleo en los Gltimos afios, especialmente en las zonas empobrecidas.
(Este efecto no aparecié en Hungria ni en la Republica Checa debido a que el salario minimo
de esos paises es relativamente bajo). Por lo tanto, fijar un salario minimo nacional Unico
aparentemente inhibe la emigracion sélo donde es poco probable que los trabajadores sean
despedidos (como en el caso de empresas pertenecientes al Estado).

52. Pero por sobre el estricto calculo econdémico, son los costos psicologicos los que
inhiben la migracion. Los modelos gravitacionales de migracion muestran que la propension a
migrar disminuye a medida que aumenta la distancia entre el lugar de origen y el lugar de
destino. Esto apunta a que los posibles emigrantes atribuyen gran significado a los costos y
riesgos asociados con la emigraciéon®. Feldman atribuye la baja tasa de migracion
interregional en la Repulblica Checa, Hungria y Polonia a las “actitudes y habitos de las
personas”. En un estudio realizado en la Republica Checa en 1999, 66,3% de los encuestados
desempleados en ese momento dijeron no estar dispuestos a trasladarse para trabajar en otro
lugar. Feldman atribuye esta actitud al sistema tradicional de estrechos lazos familiares, que
se reforzaron durante la era de la planificacién central, cuando el empleo era casi permanente
y pocos necesitaban desplazarse*’. En el caso de las minorfas étnicas, la migracién se ve
inhibida por el miedo a la discriminacion en el lugar de destino.

53. El fracaso de la migracién como medio para eliminar las trampas de pobreza no
implica que haya que aplicar estrategias que se basen Unicamente en llevar empleos a las
regiones mas retrasadas. Los gobiernos también pueden eliminar las barreras a la migracion.
Liberar el mercado laboral puede aumentar las oportunidades de empleo en las posibles
regiones de destino, reducir los beneficios y la asistencia social para los desempleados (en
edad de trabajar) puede aumentar la presion para trasladarse a otros lugares y aplicar reformas
en el mercado habitacional puede reducir el costo de las viviendas en las posibles regiones de
destino. Por otra parte, la adjudicacion de tierras rurales puede proporcionar a los posibles
emigrantes una base financiera para cubrir el costo de la reubicacion y la inversion en capital
humano, en educacion y capacitacion en destrezas, también aumentara la probabilidad de que
la poblacidn de las regiones empobrecidas tenga acceso a empleos mejor pagados en el lugar a
donde emigren. Pero el incentivo de ofrecer empleos mejor pagados y la amenaza de reducir

“® Robert Lucas, op.cit.
*" Horst Feldmann (2004), op.cit.
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los beneficios no es suficiente para eliminar por completo las trampas de la pobreza,
especialmente en los plazos de los que disponen muchos gobiernos de la region de ECA.
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Fallas del mercado de capitales

54, Los detractores del enfoque de desarrollo
regional basado en el mercado también apuntan a las
fallas en el mercado de capitales. En la region de ECA,
el acceso a crédito es una limitacion generalizada que
no permite a las empresas invertir y crear nuevos
empleos*®. Tal como indica el reciente informe sobre
empleos del Banco Mundial, el acceso a financiamiento
destaca como el factor mas importante para el empleo
en el sector privado de la region. No hay pruebas
suficientes de que el flujo de capital sirva para reducir
las disparidades en el desarrollo economico regional.

55. El flujo de IED se concentra casi por completo
en las capitales y otros centros de actividad econémica
ubicados en la linea fronteriza con paises de Europa
occidental. En Rusia, cerca de 60% de la IED esta en la
ciudad de Moscu, en la provincia de Moscu, en la
ciudad de San Petersburgo y en la provincia de
Leningrado, mientras que otras unidades de la
federacion suelen no recibir mas de 2% del total. En la
Republica de Eslovaquia, 60% de toda la inversion
extranjera se concentra en la region de Bratislava,
mientras que en Polonia, 50% del capital inicial de las
empresas con participacion extranjera se concentra en
la region que comprende a Varsovia. Con datos
regionales que abarcaban el periodo entre 1993 y 1998,
Cieslik49 descubrié que la tasa regional de desempleo

se relaciona inversamente con la inversion extranjera, es decir, que los inversionistas
extranjeros prefieren invertir en regiones que ya estan en auge50. En Hungria, un estudio
reciente sobre las empresas extranjeras (y nacionales) que abarco el periodo entre 1993 y
2000 concluyo que las empresas no se desplazan hacia regiones donde el desempleo es alto, a
pesar de la escasez de trabajadores calificados en las regiones donde la economia es mas
dindmica. No obstante, la concentracion de IED en las ciudades capitales no es, per se, un
indicador de fallas en el mercado. El estudio de Hungria, por ejemplo, descubrié que la
rentabilidad de las inversiones era mayor en las zonas dindmicas, debido a que la alta
productividad laboral en esas regiones compensaba con creces el pago de salarios mas altos.

“ BIRF, Enhancing Job Opportunities: Eastern Europe and the Former Soviet Union, (2005).
% Citado en BIRF, Internal Migration and Commuting in the New Member States of the EU (2006).
% BIRF Internal Migration and Commuting in the New Member States of the EU, (2006).

22



56. El financiamiento proveniente de inversiones del sector privado nacional es limitado
en casi toda la region de ECA. El sector financiero privado de esta region (excepto en
Turquia) estuvo subdesarrollado hasta principios del decenio de 1990. Los créditos otorgados
por las entidades de la administracion central era la unica fuente de financiamiento al que
podian acceder las empresas y no existian mercados de valores. Desde entonces, el sector
financiero se ha transformado radicalmente: casi todos los paises que eran socialistas
privatizaron la mayoria de sus bancos y el grueso del sistema bancario hoy es
mayoritariamente privado en términos de créditos, activos, depdsitos y capital. Como
resultado, la propiedad del gobierno sobre el sistema bancario ha menguado en casi toda la
region. Segun los datos del BERD de 2001, sélo siete paises (Albania, Azerbaiyan, Belarus,
Bosnia y Herzegovina, Turkmenistan, Uzbekistan y Yugoslavia) todavia tienen sistemas
bancarios cuyos activos estan en manos del Estado, pero la mayoria de ellos estan en proceso
de privatizacion y liquidacion de los activos, fendmeno que modificara estas cifras. Se espera
que antes del fin de 2002, s6lo Azerbaiyan Belards, Turkmenistan y Uzbekistan tengan una
mayoria de activos en manos de bancos estatales. En afios recientes, el crédito interno ha
aumentado rapidamente en los paises adherentes a la Union Europea. En Croacia, hoy
equivale a 76% del PIB y en Letonia, a 73%. Pero en otros lugares, el crédito interno es
limitado. En la region en general, promedia 32% del PIB, en contraste con el 170% del PIB en
los paises de ingreso alto de la OCDE. Tal como muestra el Gréfico 5, en Rusia, corresponde
a 21% del PIB y en Kirguistan, a s6lo 8%".

57. Hoy, la reforma del sector financiero centra su atencion en el buen gobierno y la
introduccion de précticas seguras de gestion de activos. En estas circunstancias, el
otorgamiento de crédito para inversiones de largo plazo en equipos y maquinaria seguira
restringido. Los bancos privatizados prefieren mantener sus activos en forma de bonos
altamente rentables y no acercarse a los riesgos asociados con el financiamiento del sector
privado. Los bancos que si otorgan créditos comerciales tienden a concentrarse en capital de
trabajo de corto plazo y de menor riesgo y no en inversiones de largo plazo.

58.  Esta por verse si las instituciones financieras nacionales, una vez consolidadas, estaran
mas dispuestas que sus contrapartes extranjeras a ofrecer oportunidades de inversion en
regiones retrasadas econémicamente. Armstrong y Taylor®* afirman que es probable que al
fomentar el sector financiero nacional se obtenga el efecto opuesto. En su opinidn, la escasez
de acceso a crédito en las regiones deprimidas se agravard mas una vez que el sector
financiero esté integrado, ya que serd mas facil que el capital fluya hacia aquellas regiones
que ofrezcan mayor seguridad y confianza.

Fallas de coordinacion

59. La debilidad mas elocuente del enfoque de un desarrollo regional basado en el
mercado es su fracaso a la hora de abordar fallas de coordinacidn, es decir, la necesidad de
que los distintos actores econdémicos coordinen sus actividades para garantizar la viabilidad de
cada uno. Como lo plantea Rodrik:

*1 BIRF, Global Development Finance Database (2007). Las cifras de ECA no incluyen a Moldova, Tayikistéan,
Turkmenistan ni Uzbekistan, cuyos datos no estan disponibles.

%2 Harvey Armstrong y Jim Taylor, Regional Economics and Policy, tercera edicién (2000).
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Si un productor de orquideas estd pensando en invertir en un invernadero,
primero debe saber si existe una red eléctrica cercana a la cual pueda conectarse, si
hay redes de logistica y transporte en funcionamiento, si se han tomado medidas de
cuarentena para proteger sus plantas y que su pais sea conocido en el extranjero
como productor confiable de orquideas de alta calidad. Todos estos servicios tienen
altos costos fijos que rara vez son proporcionados por las empresas privadas a
menos que éstas tengan, de partida, la certeza de que habra suficientes invernaderos
que demanden sus servicios®:.

60. Las fallas de coordinacion afectan tanto al sector privado como al sector publico. La
inversion en infraestructura pablica en regiones aisladas no se recuperara a menos que existan
hogares y empresas que la usen (y que tengan los medios para hacerlo). Por otra parte, las
empresas no se instalardn en regiones donde no exista la infraestructura que necesiten. Por
ejemplo, una planta de ensamblaje no se instalara en regiones alejadas a menos que existan
proveedores locales. Pero los proveedores locales no surgirdn a menos que tengan un cliente
para sus productos dentro de su radio de accion. El problema de las fallas de coordinacion
justifica el papel preeminente del sector publico en la coordinacion de las decisiones de
inversion y produccion de los empresarios. A continuacion se analiza esta situacion.

Recuadro 4: Conglomerados

Algunos gobiernos han intentado abordar ciertas fallas de descoordinacion
estimulando la formacién de conglomerados. Este enfoque, popularizado por Michael Porter, se basa en la idea
de que los gobiernos pueden crear economias de concentracién a nivel de industrias estimulando a las empresas
de sectores relacionados a ubicarse en el mismo lugar y en el mismo periodo de tiempo. En tanto que el lugar en
cuestion puede no ser viable para una empresa si actGa aislada, la creacion del conglomerado le permite
aprovechar menores costos en transporte y acceso comuin a servicios especializados. En teoria, permite a los
productores de bienes terminados estar en contacto cotidiano con sus proveedores y a los proveedores de bienes
intermedios estar también en contacto diario con sus consumidores.

Existen algunas pruebas empiricas que hablan de los efectos positivos de la
formacién de conglomerados. En su obra sobre Estados Unidos, Henderson®* (1997) descubrié que las empresas,
particularmente en los sectores tecnoldgicos, crecian mas rapido cuando habia una concentracion de firmas
similares en el mismo condado. Sus anélisis posteriores® (2003) revelaron que las fabricas ubicadas en
conglomerados sectoriales (es decir, concentracion de féabricas del mismo sector en el mismo condado),
registraban mayor productividad, particularmente si se trataba de fabricas independientes (esto es, no
sucursales).

No obstante, este enfoque tiene sus detractores. Martin y Sunley® sostienen
que el concepto es demasiado vago para ser operacional y advierten que ‘gran parte de las pruebas que se utilizan
para apoyar la idea son de tipo anecddticas y basadas en relatos de éxito sobre ubicaciones en particular’. Uno de
los pocos estudios detallados que existen (de la metalurgia en Estados Unidos) no descubrié evidencia alguna de
que las empresas en conglomerados adoptaran nuevas tecnologias mas rapido que sus contrapartes aisladas o
dispersas geograficamente® . De igual manera, el estudio realizado por Catherine Beaudry sobre el impacto de
los conglomerados en el crecimiento y la innovacion de las empresas en una amplia gama de industrias en varios

*% Dani Rodrik, Industrial Policy for the Twenty-first Century (2004).

* V/ Henderson, “Externalities and Industrial Development”, Journal of Urban Economics (1997):42, pp. 449-
479.

% V. Henderson, “Marshall’s Scale Economies”, Journal of Urban Economics (2003):53 (1) 1-28.

*® R. Martin y Peter Sunley, “Deconstructing Clusters: Chaotic Concept or Policy Panacea?”, en Journal of
Economic Geography (enero de 2003), Vol. 3.

> B. Harrison et. al., “Innovative Firm Behavior and Local Milieu: Exploring the Intersection of Agglomeration,
Firms Effects, and Technological Change”, (1996), citado en Martin y Sunley, op.cit.
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paises de Europa arrojé resultados ambivalentes®®. Un estudio reciente sobre la competitividad de Irlanda
realizado por O’Malley y Egeraat descubri6 que pese a ‘una falta de conglomerados autoctonos al estilo de
aquellos propuestos por Porter, la industria nacional irlandesa se ha desempefiado bastante bien durante los

noventa®®.

Sin embargo, la cuestion clave de este informe es si los gobiernos pueden dar
forma a tales conglomerados y si es posible inducirlos en regiones rezagadas. Un reciente informe publicado por
la Brookings Institution sugiere que la tarea puede tener sus complicaciones ya que son los empresarios los que
dan inicio a un conglomerado a partir de sus intereses y experiencias previas y los conforman basandose en
contactos locales y conocimiento empresarial. En consecuencia, “decisiones independientes pero a la vez
complementarias de una gama de actores econdmicos convergen de pronto para revitalizar el crecimiento en
lugares que demuestran cierto éxito previo”®. El trabajo de Rosenthal y Strange sobre la regién de Nueva York
confirma esta vision al descubrir que las nuevas empresas tienden a instalarse en zonas donde ya hay
concentracion de su propio sector. (Si bien otros estudios sobre la regidn de Nueva York han descubierto que las
nuevas empresas tienden a una mayor descentralizacion que las empresas mas antiguas del sector y que tales
empresas suelen registrar indices de cierre mas rapidos). Del mismo modo, Cortright sostiene que la
especializacién regional tiende a persistir en el tiempo, lo cual indica que las regiones con concentracion de
industrias estarian en mejor posicion para aumentar tal especializacion y que, por el contrario, que aquellas sin
concentraciones especiales enfrentarian dificultades a la hora de especializarse, ya sea entre las propias empresas
de la regién o al atraer a empresas de otros lugares. Este autor indica ademas que las oportunidades de cambiar
drasticamente la concentracion de ciertas industrias depende de transformaciones radicales en la estructura o
tecnologia industrial, y que ‘a pesar de la presencia de un pufiado de instancias que aplican politicas publicas
reconocidas por intentar cambiar la base econémica de una region (se cita con frecuencia el parque de
investigaciones Research Triangle Park de Carolina del Norte) los fracasos son mucho més comunes’®.
Krugman, por su parte, descarta la funcién de la politica gubernamental y sostiene que ‘pequefios sucesos
accidentales dan inicio a un proceso acumulativo en el cual la presencia de un gran nimero de empresas y
trabajadores actlia como incentivo para que lleguen ain mas empresas y trabajadores a un lugar especifico. El
patrén que resulta de este proceso puede estar determinado por la presencia original de recursos y tecnologia a
nivel muy general, pero, en lo concreto, es sorprendente el papel que desempefia la historia y la casualidad®.

Cortright concluye que la mejor forma de considerar a los conglomerados es
como un principio organizador del desarrollo econémico, un marco Util para comprender la economia de una
region y tal vez una forma de identificar grupos con los cuales trabajar, y agrega ademas que trabajar con
agrupaciones de empresas del mismo conglomerado puede también ser Util si se desplaza el foco de la discusion
desde la captacion de rentas de cada empresa en particular (subsidios, exoneraciones fiscales temporales) hacia
problemas comunes de competitividad que afectan a la mayoria.

INSTRUMENTOS DE POLITICAS PUBLICAS

61. Los esfuerzos de los gobiernos para manipular la ubicacion de la actividad econdémica
tienen larga data y una historia llena de altibajos. Estos esfuerzos incluyen la prohibicion
absoluta de instalar nuevas fabricas en areas "sobre desarrolladas”, como la prohibicion
aplicada en el decenio de 1920 por el Gobierno Britanico de instalar nuevas fabricas en el area
de Londres y la entrega de subvenciones en incentivos tributarios a las empresas que se
instalen en zonas donde se desea fomentar el crecimiento. Otros incentivos son mas bien

%8 C. Beaudry et.al., “Clusters, Innovation and Growth: A Comparative Study of European Countries (2000),
citado en Martin y Sunley, op.cit.

% 0’Malley y Egeraat (2000), citado en Cambridge Econometrics, n/d, op.cit.

8 Joseph Cortright, Making Sense of Clusters: Regional Competitiveness and Economic Development,
Brookings Institution (2006).

81 Cortright, op.cit.
82 paul Krugman, citado en Cortright (2008).
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indirectos: se ofrece infraestructura adicional fuera del lugar de la planta y capacitacion a los
trabajadores; comercializacion y posicionamiento de la marca a nivel regional; asistencia para
la adquisicion de tierras y para superar obstaculos normativos, y la creacion de proyectos de
renovacion urbana destinados a hacer que las ciudades econémicamente retrasadas sean mas
atractivas para los ejecutivos y profesionales calificados.

Recuadro 5: Politicas regionales implicitas

Es necesario mencionar de partida que, en ocasiones, las politicas sin objetivos
regionales explicitos pero que redundan en efectos dispares y de gran envergadura en diferentes regiones de un
pais superan en resultados a las politicas regionales explicitas. Por ejemplo, en Estados Unidos el gasto militar ha
influido considerablemente en la geografia del crecimiento econémico. Desde la Segunda Guerra Mundial, las
compras vinculadas a la industria aerondutica, electrénica, de las comunicaciones y la computacion han ayudado
a sembrar nuevos complejos industriales guiados por el gobierno en Los Angeles, Seattle y Silicon Valley63. Lo
mismo sucedié en Europa, donde las reducciones a las barreras comerciales que acompariaron a la adhesion a la
UE beneficiaron a algunas regiones mas que a otras. Existen pruebas contundentes de que entre los nuevos
estados miembro y los candidatos a la UE, las regiones de la frontera occidental se beneficiaron
desproporcionadamente de las compras transfronterizas en los paises de la UE-15, las inversiones extranjeras
directas y la mayor exposicion al comercio. En consecuencia, experimentaron menores tasas de desempleo y
mayor crecimiento del PIB, particularmente en los primeros afios de la transicion®. Por su parte, la politica
agricola comun (PAC) de la UE también ha influido en la geografia del crecimiento en Europa. El informe Sapir
sostiene que el impacto redistributivo de los fondos estructurales (la correlacién negativa entre el monto de los
fondos estructurales que recibe una regién y su PRB per capita) se ve contrarrestado totalmente por las
transferencias en virtud de la PAC y otros programas internos®.

Infraestructura a nivel macro

62. La construccion de obras de infraestructura a nivel macro (energia,
telecomunicaciones, carreteras, lineas férreas, puertos y aeropuertos e incluso servicios de
agua y saneamiento) en zonas deprimidas es un medio consagrado para fomentar el desarrollo
regional. El reciente informe de la OCDE, Building Competitive Regions, destaca que "un
tema recurrente de los andlisis realizados por la OCDE sobre algunas regiones es la
expectativa de que al mejorar la infraestructura fisica las empresas locales obtendran
ganancias en productividad y se mejorara el atractivo de una zona para recibir inversiones”.
Aln mas, el informe afirma que “el trabajo (de la OCDE) en varias regiones muestra que la
existencia de infraestructura fisica eficiente y de servicios relacionados es un aspecto crucial

para el desarrollo econémico”®®.

63. No obstante, el impacto de la inversion en infraestructura ha sido dificil de cuantificar.
La bibliografia sobre desarrollo ha intentado demostrar varias veces la existencia de una
relacion estadistica entre infraestructura y crecimiento econémico y muchos de estos estudios
muestran un alto nivel de rentabilidad en funcién de series cronoldgicas. Algunos estudios

% Ann Marcusen, Interaction between Regional and Industrial Policies: Evidence from Four Countries (1995),
actas de la Conferencia Anual sobre Economia del Desarrollo del Banco Mundial (1994).

64 Peter Huber, “Regional Labor Market Developments in Transition”, World Bank Policy Research Working
Paper No. 3896 (2006). Los gobiernos normalmente usan los programas de desarrollo regional para compensar el
impacto espacial no intencional de politicas no espaciales.

% Andre Sapir, op.cit.

% OCDE, Building Competitive Regions (2005).
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que abarcan varios paises han utilizado las inversiones publicas en transporte y
comunicaciones, o las acciones en caminos, vias ferreas y telefonia, para mostrar que las
variables de infraestructura se relacionan de manera positiva y significativa con el
crecimiento®”. No obstante, ambos tipos de estudios no dejan claro si la inversion en
infraestructura causa crecimiento o el crecimiento genera inversion en infraestructura. El
primer trabajo de Aschauer sobre el tema®® arrojo elasticidades marcadas y positivas en el
producto nacional y regional con respecto al capital publico. Su conocido estudio sobre “la
atraccion” busca demostrar que casi toda la inversion en infraestructura aumentard la
productividad. Pero tal como sefiala Button®, el trabajo de Aschauer s6lo demuestra una
correlacion entre infraestructura y productividad y no causalidad. Las regiones con una fuerza
laboral altamente productiva pueden tener gran nivel de infraestructura porque estan en
condiciones de pagarla, pero no porque la necesiten.

64. En la region de ECA, los datos empiricos sugieren que los Fondos Estructurales de la
UE han incentivado claramente la actividad. Durante el periodo entre 1994 y 1999, los fondos
estructurales de objetivo 1 financiaron la construccién o mantenimiento de 4.104 kilometros
de carreteras y 31.844 kilémetros de caminos adicionales. Estas obras tuvieron al menos un
efecto keynesiano de corto plazo, ya que dieron un impulso temporal a la economia local
gracias al gasto de fondos provenientes del exterior’. Si bien parte del impacto fue
compensado por el uso de mano de obra y materiales externos, Martin afirma que “la
construccion de una carretera aumentd la demanda local de bienes y trabajo y por ende
aumentd el ingreso disponible en la regién™.

65. No esta claro si este tipo de inversion tuvo un impacto sostenido en el crecimiento o la
productividad de las regiones donde se concentr6. También se ha intentado analizar varias
veces el impacto de la inversion en infraestructura que financia la UE en el crecimiento
econdémico regional por medio de técnicas econométricas’>. Basile, de Nardos y Girardi
analizaron datos desde fines del decenio de 1980 hasta fines del decenio de 1990 proveniente
de 12 paises de la UE y no pudieron encontrar pruebas contundentes a favor de la
convergencia regional del ingreso real per cépita, la productividad laboral o la tasa de
desempleo, a pesar de haberse producido una “asignacién masiva de Fondos Estructurales” a
las jurisdicciones mas pobres”. El estudio realizado por Stierle sobre las pruebas

¢ BIRF Informe sobre Desarrollo Mundial: Infraestructura para el desarrollo (1994).

® David Alan Aschauer, “Is Public Expenditure Productive?”, Journal of Monetary Economics No. 2 (marzo,
1989): 177-200.

% Kenneth Button, “The Role of Infrastructure in Promoting Growth and Development in Lagging Regions”,
documento presentado en el Taller de Promocién de Crecimiento y Desarrollo en Regiones Rezagadas, Banco
Mundial, 3 de junio 2002 (inédito).

70 John Bradley, “Has EU Regional Policy Been Effective?: the Debate on Structural Funds”, Economic and
Social Research Institute, Dublin (agosto 2005), op. cit.

™ Philippe Martin, “Public Policies and Economic Geography” en Bernard Funck y Ludovico Pizzati, European
Integration, Regional Policy and Growth.

72 \/ea una encuesta sobre disparidades econémicas regionales segiin el modelo macroeconémico en: Herve,
Yves, Intergovernmental Transfers as a Macroeconomic Success Story of European Integration: Myth or
Reality?, (Europa Institute, 2000).

" Roberto Basile, Sergio de Nardos, y Alessandro Girardi, “Regional Inequalities and Cohesion Policies in the
European Union” (ISAE Instituto di Studi e Analisi Economica, Rome 2004).
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econométricas a favor del impacto de las transferencias regionales de fondos de la UE en el
crecimiento economico afirma que “algunos estudios han descubierto impactos positivos de
los Fondos Estructurales, mientras que otros no”’*. No obstante, el autor sefiala que la
mayoria de estos intentos por relacionar el PIB nacional o regional o el aumento de la
productividad con la asistencia para la concentracion por medio de regresiones econémicas
estan “plagados de debilidades en términos metodoldgicos, econométricos y de datos”. En ese
mismo sentido, Cappelen, es sumamente critico de la existencia de estudios econométricos y
afirma que las conclusiones de estos modelos dependen mas de las hipdtesis que los sustentan
que de las pruebas empiricas’.

66. Los andlisis no econométricos tampoco han podido establecer una relacion sistematica
entre la asignacion de fondos estructurales de la UE y en el crecimiento econémico regional.
Un informe preparado para la Comision Europea sobre el impacto de los fondos estructurales
durante el periodo entre 1994 y 1999 llegd a la siguiente conclusién: “las disparidades
interregionales permanecen y algunas regiones aparentemente no hicieron ningin avance
significativo..... Lo anterior plantea algunas preguntas sobre la capacidad del Objetivo 1 para
apoyar un desarrollo territorial equilibrado”’®. De igual manera, el informe de Sapir concluye
que "no es posible establecer de manera concluyente cual habria sido el desempefio relativo
de estas regiones de no mediar las politicas de cohesion de la UE'’. Boldrin y Canova sefialan
que la convergencia regional dentro de los estados miembros de la UE casi se detuvo luego de
la adopcién de las politicas estructurales y de cohesién’®.

67. El hecho de que estos estudios no hayan podido establecer una relacién sistematica
entre inversion en infraestructura de la UE y crecimiento econdmico regional no significa que
la relacion no exista. Hasta cierto punto, todos los estudios tienen defectos y el primer de ellos
es considerar que todas las inversiones en infraestructura son equivalentes: la construccion de
un parque industrial en una region aislada recibe la misma ponderacion que la finalizacién de
un tramo vital de la red vial nacional. Sin embargo, no todas las inversiones en infraestructura
son equivalentes y las tasas de rentabilidad econdmica varian. Tal como muestra el Recuadro
6, incluso inversiones similares pueden ejercer efectos distintos segun las condiciones de la
regién donde se llevan a cabo.

68. En segundo lugar, los estudios (en diverso grado) no consideran los demas factores
que influyen en la tasa de crecimiento o en la convergencia. Ciertamente, la inversion en
infraestructura con fondos de la UE no es el Unico factor que influye en la economia de una
regién en particular. Tal como se ha mencionado, los cambios en el régimen comercial o las
politicas sectoriales en vigencia si tienen impacto, al igual que los cambios en la demanda

™ Michael Stierle, “Conditions for a Contribution by the Structural Funds to Real Convergence of the Recently
Acceded Member States”, European Regional Science Association Conference Paper (2004).

™ Aadne Cappelen et.al., “The Impact of EU Regional Support on Growth and Convergence in the European
Union’ en JCMS (2003), vol 41, No. 4.

® ECOTEC Research and Consulting, Ex-Post Evaluation of Objective 1 1994-1999, Informe final para la DG —
Politica Regional, Comision Europea.

" Andre Sapir, op.cit.

"8 Boldrin y Canova, op.cit. Note que las disparidades en los estados miembros de la UE por separado se
redujeron durante este periodo.
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externa por las exportaciones de la region. La mayoria de los estudios analizados en este
informe no aislan el impacto de la inversion en infraestructura de estos factores
contemporaneos. Por consiguiente, tal como Stierle concluye, “no es posible inferir una
causalidad a partir de la falta de convergencia o la velocidad de ésta, que puede ser el
resultado de multiples factores econdmicos, sociales y de politicas, aparte de la asistencia
proporcionada por la UE”™. Desde una perspectiva mas positiva, el informe de Sapir
concluye que “los esfuerzos de los Fondos Estructurales y el Fondo para la cohesion de la UE
para promover la convergencia son sélo complementarios de otros factores”. En este sentido,
deben venir acompafiados de politicas nacionales destinadas a crear un entorno favorable para
las inversiones y para la formacion de capital humano®.

69. La bibliografia reciente tampoco intenta identificar las circunstancias en las cuales es
mas probable que la inversion en infraestructura tenga impacto. Un estudio reciente realizado
por de la Fuente concluye que “hay suficientes indicios de que la inversién publica en
infraestructura contribuye de manera significativa a aumentar la productividad, al menos en
regiones que no han llegado a un punto de saturacién. La rentabilidad es alta donde la
infraestructura es escasa y no existen redes basicas, pero comienza a caer en picada desde ese
punto en adelante”®'. Canning y Pedroni llegan a conclusiones similares cuando descubren
altas rentabilidades a la inversion donde la infraestructura es escasa y no existen redes basicas,
pero comienza a caer en picada desde ese punto en adelante”®. El Informe sobre Desarrollo
Mundial de 1994 concluyo que “el impacto econdmico de la inversion en infraestructura
depende de si ésta proporciona el tipo de servicios que los usuarios valoran, lo que a su vez,
depende de caracteristicas de calidad, confiabilidad y cantidad. Es crucial que la oferta y la
demanda se correspondan. La misma premisa aplica aparentemente para invertir en las
regiones econdmicamente retrasadas.

70. En general, esto sugiere que es probable que no todas las inversiones en
infraestructura tengan un impacto positivo en el crecimiento economico regional. Es poco
probable que un parque industrial ubicado en un punto remoto y deshabitado del pais estimule
la economia local. Pero si sugiere que el tipo correcto de inversion en infraestructura puede
ofrecer las condiciones necesarias y hasta suficientes para fomentar el crecimiento
econdmico. Lo importante es identificar cuales son tales inversiones. La seccion final de este
informe analiza algunas metodologias en materia de planificacion de inversiones de capital.

™ Michael Stierle, “Conditions for a Contribution by the Structural Funds to Real Convergence of the Recently
Acceded Member States”, European Regional Science Association Conference Paper (2004).

8 Andre Sapir, An Agenda for a Growing Europe: Making the EU Economic System Deliver ( 2003).

8 De la Fuente, ‘Does Cohesion Policy Work?’ en Funck y Pizzati, European Integration Regional Policy and
Growth (2003).

8 Canning David y Peter Pedroni, Infrastructure and Long Run Economic Growth, Cornell University Center for
Analytic Economics (July 1999).
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Recuadro 6: Las inversiones en transporte son un arma de doble filo

Los datos empiricos sugieren que algunas formas de inversion en infraestructura pueden convertirse en
un arma de doble filo, particularmente en el caso de la infraestructura de transporte. Las inversiones en
infraestructura de transporte intra-regional pueden facilitar las economias de concentracion al reducir los costos
del transporte al interior de la region. Pero las inversiones que facilitan el comercio interregional pueden afectar
negativamente a las empresas de las regiones mas pobres al reducir el precio de los bienes importados de otras
partes. De hecho, tales mejoras equivalen a reducir los aranceles en el comercio internacional. Aunque una
mejora de ese tipo beneficia a la economia nacional en su conjunto (y particularmente a los consumidores de las
regiones pobres), afecta negativamente a los productores locales debido al recorte en los precios®. En efecto,
tales inversiones estimulan a las empresas a reubicarse en regiones mas ricas, ya que ello les permite aprovechar
los beneficios de una mayor rentabilidad para escalar posiciones en el mercado mas rico al tiempo que facilita las
ventas en las regiones més pobres.®* . Un estudio de Combes y Lafourcade® confirma lo anterior, ya que indica
que la disminucién de los costos del transporte registrada en Francia en los Gltimos 20 afios ha resultado en la
disminucion de la concentracion de la actividad econémica en torno a la region de Paris en beneficio de otras
grandes ciudades, pero en perjuicio de los distritos vecinos mas pobres. Estudios similares realizados en Italia
sugieren que la construccion de carreteras entre el Norte y el Sur puede haber conducido, no a la convergencia,
sino al relativo deterioro econémico del Sur®. Irénicamente, el reciente informe publicado por el Banco sobre
migracion recomienda la construccion de mas carreteras para que la gente pueda trabajar en los lugares donde
hay empleo sin tener que cambiarse de domicilio.

Educacion y capacitacion

71. Debido a que mejora las habilidades, la productividad y la capacidad de adaptacion de
los individuos, la educacién genera crecimiento econémico de largo plazo®’. Si todo lo demas
permanece constante, lo anterior podria indicar que la inversion en educacion es un medio
efectivo para estimular el crecimiento en las regiones méas pobres. Sin embargo, aca surgen
varias salvedades. En primer lugar, la educacion no aumenta la productividad laboral si no
hay empleos que la requieran. La educacion aumenta solo el lado de la oferta de una ecuacion
mucho méas compleja: aumenta la disponibilidad de mano de obra calificada pero no la
demanda. Sin politicas que aumenten la demanda de fuerza laboral, aumentar las
oportunidades en materia de educacion puede traducirse en una poblacion altamente calificada
pero desempleada®. Trabajos recientes del Banco reconocen que algunos paises en desarrollo
han aumentado el acceso a educacion solo para ver como aumentan las tasas de desempleo y
cae la rentabilidad de dicha inversion. En otros paises, los individuos con alto nivel de

8 Martin y Faini Rogers (1983) y Brasil (Banco Mundial, 2000).

8 Philippe Martin, “Can Regional Policies Affect Growth and Geography in Europe?” (Blackwell Publishers,
1998).

% P, Combes y M. Lafourcade, “Transportation Costs Decline and Regional Inequalities: Evidence from
France”, CEPR Discussion Paper 2894 (1978-1993).

8 R. Faini, “Cumulative Processes of Deindustrialization in an Open Region: the Case of Southern Italy 1951-
1973”, Journal of Development Economics (1983): 12 (3).

8 Robert Lucas, “On the Mechanics of Economic Development’ en Journal of Monetary Economics”, (1988):
22(1).

8 Nancy Vandycke, Access to Education for the Poor in Europe and Central Asia, Banco Mundial, documento
de antecedentes N° 511 (2001).
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educacion encuentran trabajo s6lo en el sector puablico, donde su productividad es
cuestionable®.

72. En segundo lugar, la educacién que se imparta debe ser pertinente a las necesidades
del mercado. Hay cada vez mas pruebas que muestran que el tipo de educacion que se
impartié durante la era soviética ya no es pertinente para el mercado laboral. Segun el reciente

Cuadro 4: Relacion estadistica entre logro educacional informe sobre empleos del Banco Mundial, la
y tasa de pobreza extrema deficiencia de destrezas es un obstaculo

Logro educacional® . .. .
importante para el crecimiento, especialmente en
| Coeficiente | Correlacion | los paises de Europa central y oriental, donde el
Media | de variacion 322,!,%2?2 ritmo de la reestructuracién ha sido mas veloz®.
: En la Republica Checa, Hungria, Letonia y
Polonia 2,77 0,022 -0,12 . 0 0
Bulgaria 297 0087 005 Polo_nla, entre 35% y 40% de los empleadores
Rumania 2,54 0,061 -091 | considera que la (falta) de destrezas de la fuerza
Rusia 3,18 0,024 -0,29 4 s A :
Turquia 505 0.062 083 Iabo_ral_ es un obstaculo significativo para el
Kazajstan 3,32 0,102 -033 | crecimiento de sus empresas. En Estonia, esta
Tayikistan 2,80 0,051 0.6 | proporcion llega al 65%. La educacion técnica en

*El logro educacional se basa en el siguiente indice, donde: . ) L.
1= educacion primaria incompleta; 2= educaci6n primaria Polonia, por ejemplo, estaba tradicionalmente

completa; 3= educacion secundaria general o técnica organizada por sectores 'y el ministro
completa; y 4= educacioén terciaria. . ., .
correspondiente decidia sobre los contenidos. Las
escuelas se abocaban a un solo sector y rara vez cambiaban a otro tema técnico. De manera
similar, en Rusia muchas instituciones de educacion secundaria se vinculaban directamente a
las empresas productivas. Mientras las empresas no se modernizaran, no habia necesidad de
actualizar o modificar la educacién que impartia la escuela técnica. Como resultado, la
educacion técnica es muy especializada y esta vinculada a empleos para los cuales ya no hay
demanda.

73. Finalmente, las pruebas empiricas sustentan la nocion de que la educacion aumenta la
propension de las personas a trasladarse. Un estudio reciente realizado en Rusia, por ejemplo,
descubrié que muchas de las regiones prdsperas que no estan en la zona central del pais han
recibido nuevos habitantes que estudiaron en otros lugares y luego se trasladaron a las
regiones mas alejadas en busca de trabajos mejor pagados. Por lo tanto, ofrecer educacion de
calidad y acorde con las necesidades del mercado en las regiones retrasadas puede mejorar el
ingreso de aquellos que la reciben, pero puede que no beneficie a la economia de la region
donde se imparte.

Mejorar el entorno para los negocios

74.  Otro obstaculo para el desarrollo econdmico de las regiones retrasadas es un entorno
adverso para los negocios. Trabajos analiticos recientes realizados por el Banco han analizado
las limitaciones del entorno para los negocios en los paises de la regién de ECA®, las que
varian considerablemente entre ellos. Los paises de Europa oriental y sudoriental tienen una
fuerte carga tributaria y normativas laborales muy estrictas. En la Republica Checa, Hungria 'y

8 vandyke, op. cit.
% BIRF, Enhancing Job Opportunities Eastern Europe and the Former Soviet Union, (2005).
°1 BIRF, Enhancing Job Opportunities Eastern Europe and the Former Soviet Union, (2005).
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Rumania la discrepancia impositiva en el uso de trabajo es de aproximadamente 50%; las
normativas laborales, por ejemplo el seguro contra despidos, son exigentes y se fiscaliza su
cumplimiento. Como resultado, en los paises de Europa oriental 30% de las empresas se
quejan de las normativas laborales mientras que la cifra es un poco menor en los paises de
Europa sudoriental. Por su parte, en los paises de la CEIl el cumplimiento de las normativas
laborales y tributarias se fiscaliza de manera selectiva y las empresas no las cumplen. (En los
paises de ingreso bajo de la CEI*? sélo 10% de las empresas se quejan de las normativas
laborales). No obstante, el esfuerzo y los riesgos involucrados en eludir el cumplimiento de
éstas se suma a las dificultades de iniciar y operar una empresa. Una encuesta realizada
recientemente a empresas nuevas en Rusia reveld que mas de 90% de los administradores
habia tenido que hacer pagos mas all& de los legales a fin de obtener el permiso del gobierno
para iniciar su empresa 0 servicio; las empresas que estaban mas preocupadas por la
corrupcion invirtieron 40% menos que aquellas que no lo estaban®. Otras normativas, como
los permisos (tanto la obtencion como la renovacion), aduanas y tipo de cambio, son una
carga muy pesada para las empresas nuevas en muchos paises de ECA. Segun algunas
encuestas, el acceso a tierras urbanizadas constituye una limitacion al desarrollo. Por su parte,
en los paises de ingreso bajo de la CEIl el obstaculo es el sistema judicial: muchas empresas
encaran en tribunales tratos injustos, alto costo, retrasos prolongados y poca fiscalizacion.
Como resultado, es posible que un contrato nunca entre en vigencia. Una encuesta que
recientemente estudié a las pequefias empresas fabriles de Polonia, Rumania, Rusia y Ucrania,
reveld que la efectividad de los tribunales para solucionar disputas comerciales afectaba la
propension de los empresarios a reinvertir sus ganancias*.

75. No esta claro en qué medida estas limitaciones son responsables del retraso de ciertas
regiones en cada uno de los paises. En principio, la legislacion que rige la carga tributaria, las
relaciones laborales y el comercio es Unica para todo el pais y esta disefiada para aplicarse de
manera uniforme en todo el territorio (los impuestos gravados y administrados a nivel local
son so6lo una fuente menor de ingresos en los paises de ECA). Pero las practicas
administrativas varian entre en las regiones, incluso cuando estdn en manos de funcionarios
del gobierno central; la administracion fiscal queda a discrecion de los funcionarios locales y
a veces implica costosas auditorias, fiscalizacion selectiva y extorsion.

76.  Algunos gobiernos locales han aprovechado las condiciones adversas para los
negocios y ofrecen asistencia para superar los obstaculos normativos y burocraticos como una
manera de atraer nuevas inversiones. Existen datos anecdéticos relativos a alcaldes que han
intercedido ante las oficinas locales del gobierno regional para obtener trato preferencial en
términos tributarios o normativos para posibles inversionistas 0 empresas de su preferencia.
Los alcaldes también asisten activamente a los inversionistas en la adquisicion de tierras (un
problema en muchos paises ex socialistas, donde la situacion de la propiedad de la tierra esta
todavia en discusién)®. Claramente, no se trata de la mejor solucién; la mejor solucién seria

% Armenia, Azerbaijan, Georgia, Kirguistan, Moldova, Tayikistan y Uzbekistan.

% simon Johnson, John McMillan, y Christopher Woodruff, “Property Rights and Finance”, John Olin Program
in Law and Economics, Documento de trabajo 231 (2002).

% Johnson, McMillan, y Woodruff, op. cit.

% «“| ocal Economic Development: A Primer-Developing and Implementing Local Economic Development
Strategies and Action Plans™, Banco Mundial (2004).
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abordar las condiciones adversas y reducir la carga normativa (en los paises de Europa
oriental y sudoriental) y reducir la discrecion administrativa y las oportunidades para que
ocurran actos de corrupcion (en los paises de la CEI).

Subvenciones a empresas especificas

77. Los gobiernos han utilizado diversos incentivos explicitos para influir en la ubicacion
del desarrollo econdémico. Histéricamente, éstos se han centrado en influir en el movimiento
de capital. Los instrumentos mas comunes han sido las subvenciones a empresa especificas
(como reduccién impositiva y créditos subvencionados). Tales subvenciones consideran los
incentivos tradicionales para la inversion privada segun tipo de empresa: donaciones o
préstamos blandos a empresas que invierten en las regiones elegidas, junto con desgravacion
fiscal (como reduccion de la carga impositiva nacional y local) y suministro a tierras y (0)
infraestructura. Tambien incluyen a zonas donde se procesan exportaciones, donde las
empresas pueden importar con exencion total de derechos (siempre y cuando exporten su
produccion), donde queden exentas de normativas burocraticas y tengan acceso a
infraestructura y servicios de comunicaciones de primera calidad.

78. Este enfoque se aplica, en distinto grado, en todos los paises de ECA. La Republica
Checa, por ejemplo, ofrece incentivos tributarios e infraestructura y(o) tierras a bajo costo
(zonas industriales) a empresas que cumplen ciertos requisitos. Si bien la reduccion
impositiva esta disponible en todo el pais, la tasa varia segun las regiones. En Praga, por
ejemplo, se ofrece la tasa méas baja (20%) y la mas alta (46% - 50%), en las otras regiones del
pais. De manera similar, Polonia ofrece exencion del pago del impuesto a la renta a las
empresas que se instalan en 14 zonas econémicas especiales®™. En Turquia, segin la Ley de
incentivo al empleo en las regiones subdesarrolladas, las empresas que operan en las 36
provincias cuyo PRB per cépita es inferior a US$1.500 (en 2001) pueden acceder a la
exencion del pago de impuesto a la renta y de la contribuciones a la seguridad social que
usualmente se exigen con los contratos de empleados nuevos. En Rumania, las empresas que
se instalan en las 28 zonas que se han designado oficialmente como desfavorecidas pueden
acceder a la exencién del pago de impuestos sobre las utilidades®” y de los derechos de
aduanas sobre materias primas y repuestos importados que se utilicen en el proceso de
produccion. También pueden acceder a programas de financiamiento del Fondo Especial para
el Desarrollo. Algunas provincias de Rusia ofrecen sus propios incentivos; por ejemplo, la
administracion de la provincia de Samara ofrece garantias a las inversiones nuevas y crédito
fiscal para la construccion o renovacion de equipos en fabricas instaladas.

79. Hay bastante bibliografia, si bien no muy profunda, sobre el impacto de las
subvenciones segun el tipo de empresa en el desarrollo econémico local®. Sin embargo, existe

% |_a tasa de exencion se basa ya sea en el volumen del gasto de la inversion o en el nimero de nuevos empleos
que cree la empresa. Los gobiernos locales también ofrecen beneficios adicionales a las empresas que se instalan
en las zonas econémicas especiales. Algunas de éstas son la exencién del pago de impuesto sobre los bienes
raices, asistencia por parte de las oficinas locales de empleo en capacitacion y seleccion de personal y asistencia
en la adquisicion de tierras.

°" Durante un periodo de hasta 10 afios, siempre que la exencién haya sido otorgada antes del 1 de julio de 2003.

98 Este analisis se centra en la experiencia de Europa occidental y América del Norte y se basa en los siguientes
articulos, algunos de los cuales contienen mas andlisis de la bibliografia:
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consenso para concluir que las empresas efectivamente se instalan en lugares donde existan
incentivos, siempre y cuando éstos sean suficientes. En lo que todavia no hay acuerdo es en lo
siguiente:

e si las empresas se van una vez que vencen los incentivos;
e i la inversion tendra mayor impacto en la economia regional.

e si las subvenciones son el medio mas eficaz en funcidon de los costos para
lograr los objetivos esperados; y

e el nivel de impacto de la reubicacion de la actividad economica en la eficiencia
de la economia en su conjunto y en las economias de las regiones donde se
habria ubicado la actividad de no mediar estos incentivos.

80.  Todos estos aspectos son polémicos. En principio, los incentivos para favorecer la
ubicacién de ciertos tipos de empresa son temporales y estan disefiados para ayudar a las
empresas a perseverar hasta que logren un nivel suficiente o superen desventajas como la
lejania de los mercados o proveedores. En estas circunstancias, los incentivos permiten que
las empresas se trasladen a lugares donde la rentabilidad de largo plazo sera alta, pero donde
los costos transitorios inhiben la inversion. La pregunta empirica de cuantas empresas
sobreviven una vez gque dejan de recibir subvenciones parece facil de contestar. Sin embargo,
no hay bibliografia al respecto.

81.  Se espera que las empresas que reciben incentivos tengan un impacto mas amplio en la
economia gracias a la compra de insumos a proveedores locales, la venta de productos a los

Bradley, John. “Has EU Regional Policy Been Effective?: the Debate on Structural Funds”, Economic and
Social Research Institute, Dublin (August 2005).

Boldrin, Michele y Fabio Canova. “Regional Policies and EU Enlargement”, Center for Economic Policy
Research (2003), Documento de discusiéon N° 3744,

Cappelen, Aadne et.al. “The Impact of EU Regional Support on Growth and Convergence in the European
Union” en JCMS (2003), vol 41, No. 4.

ECOTEC Research and Consulting. Sin fecha. Ex-Post Evaluation of Objective 1: A Final Report to the
Directorate General for Regional Policy, European Commission

Funck, Bernard, Lodovico Pizzati, y Martin Burncko. “Overview in European Integration, Regional Policy and
Growth”, (Banco Mundial, 2003).

Garnier, Carole. “Can Policy Instruments be Used to Encourage Subnational Development?” Documento de
trabajo preparado para el Taller de Promocién de Crecimiento y Desarrollo en Regiones Rezagadas
Banco Mundial, 3 de junio de 2005.

Hon, V. y Peter Fallon, “Regional Development Policies: Theory and a Review of the Evidence” en BIRF.
Brazil: Maranhao State Economic Memorandum, 2002.

Martin, Philippe. “Public Policies and Economic Geography”, En Bernard Funck and Ludovico Pizzati,
European Integration, Regional Policy and Growth (Banco Mundial, 2003).

OCDE, Building Competitive Regions: Strategies and Governance (2005).

Shankar, Raja y Anwar Shah. Bridging the Economic Divide within Nations: A Scorecard on the Performance of
Regional Development Policies in Reducing Regional Income Disparities (noviembre de 2001).

“Limited Information Exists on the Impact of Assistance Provided by Three Agencies” (Oficina General de
Contabilidad de Estados Unidos, 1996).
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productores locales y el impacto del gasto de sus empleados en la demanda local. No obstante,
la bibliografia, especialmente los anélisis elaborados para el Banco Mundial, afirma que estas
expectativas no siempre se cumplen. Las empresas operan en aislamiento, importan equipos y
materiales desde otras regiones y exportan sus productos a otras regiones. De manera similar,
la OCDE informa que “varios estudios han descubierto que (...) las plantas regionales no se
insertan totalmente en los sistemas locales de produccién y no generan vinculos sélidos con

los proveedores locales”®.

82. Debido a que los incentivos tienden a venir en forma de capital, con frecuencia su
impacto en el empleo es limitado y se limita mas adn cuando las destrezas que las empresas
necesitan no estan disponibles en el mismo lugar. En este contexto, las empresas tienen que
importar trabajadores externos. Algunos paises han intentado contrarrestar este sesgo por
medio de imponer un tope maximo al monto de los incentivos por empleo. Otros han
subvencionado directamente el costo de la mano de obra. En principio, las subvenciones a la
mano de obra incitan a las empresas a sustituir el trabajo por el capital, lo que crea méas
empleos. Sin embargo, los detractores afirman que ese tipo de subvenciones no es sostenible.
Las subvenciones de capital permiten que las empresas renueven sus equipos y sean mas
competitivas y, una vez terminado el proceso, pueden “graduarse” de las subvenciones. No
obstante, nunca se pueden “graduar” luego de obtener subvenciones para mano de obra.

83.  Ademas, las subvenciones pueden ser bastante costosas. A principio de 1990, Carolina
del Sur comprometié US$70.000 por empleado para atraer la instalacion de una planta de
BMW. Albama gastd mas de US$200.000 por empleo para atraer a Mercedes. El costo
indirecto de las subvenciones puede ser aun mayor. Midelfart-Knarvik y Overman®
descubrieron que aquellas politicas regionales en Europa han instado a las empresas donde
son menos eficientes y han logrado el objetivo de dispersar las actividades econdémicas pero a
expensas del crecimiento general. Tal como se ha mencionado, el informe de Sapir también
revel6 que la compensacion economica regional no es compatible con el crecimiento
econémico nacional.

84. La bibliografia de Estados Unidos pone énfasis en los costos de los incentivos segln
tipo de empresa en las jurisdicciones adyacentes. Los incentivos locales, en algunos casos,
tienen buenos resultados en atraer nuevas inversiones. Pero la evidencia sugiere que las
empresas que reciben tales incentivos simplemente se trasladan desde otros lugares. Si bien
los incentivos pueden estimular el crecimiento en el lugar que los otorga, no ocasionan ningdn
tipo de crecimiento en la economia general. Estudios realizados en Estados Unidos indican
que las empresas utilizan el traslado como amenaza para obtener subvenciones adicionales de
las zonas donde se ubican. En respuesta a esto, la Administracion para el Desarrollo
Econdmico ha debido prohibir explicitamente el uso de sus fondos para atraer a empresas que
intenten trasladarse desde jurisdicciones vecinas®®.

% OCDE, Building Competitive Regions (2005)
199 Citado en Bernard Funck et. al., “Overview”, European Integration, Regional Policy and Growth.

101 «|_imited Information Exists on the Impact of Assistance Provided by Three Agencies”, Oficina General de
Contabilidad de Estados Unidos, (1996).
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85. En consecuencia, algunos andlisis recientes realizados por el Banco Mundial no
aprueban las subvenciones para la ubicaciéon industrial. El andlisis que Hon y Fallon
realizaron en 2002 sobre los incentivos para el desarrollo regional concluyd que, en general,
estos incentivos s6lo “inyectan recursos en lugares que estan destinados a fracasar"'%.
Shankar y Shah concluyen que “las politicas regionales han fracasado en casi todos los paises,
federados y republicas por igual™'®.

ENFOQUES INTEGRALES

86. El fracaso de las subvenciones a empresas especificas ha instado a elaborar un enfoque
mas integral y a la medida de las necesidades del desarrollo regional. Este enfoque, segun lo
define el Banco Mundial'®, la Unién Europea y la OCDE'®, se funda en el diagnéstico de las
ventajas comparativas de una region en particular y los obstaculos que enfrenta su desarrollo.
El resultado es una estrategia que identifica sectores de crecimiento clave y las medidas que
deberan tomar los diversos actores involucrados, como el gobierno nacional y local, la
empresa privada y las ONG. La OCDE, por ejemplo, ha elaborado una completa serie de
estudios territoriales que analizan los factores que limitan el crecimiento de ciertas regiones
en algunos paises. Algunas de estas limitaciones son la red de transporte, el entorno local para
los negocios y los obstaculos en términos de gestion y planificacion publica que impone la
estructura del gobierno subnacional. También identifican posibles sectores de crecimiento. El
estudio de la OCDE sobre la region de Teruel, en Espafia, cita las tradiciones agricolas y la
belleza intacta de las zonas rurales para promover una estrategia economica basada en la
comercializacion especializada de los productos locales (jamdn, aceitunas y duraznos) y en el
turismo agricola’®. De manera similar, el estudio de la OCDE sobre la regién Moravska
Trebova-Jevicsko, en la Republica Checa, centra su atencion en la comercializacién
especializada de productos agricolas’®. La normativa de la Unién Europea que rige la
asignacién de Fondos Estructurales durante el periodo de 2007 a 2013 ahora exige la
elaboracién de estrategias econdmicas regionales'®.

87. En principio, este enfoque integral y a la medida del desarrollo regional es bastante
razonable, debido a la amplia gama de factores que contribuyen al crecimiento econémico
regional y las circunstancias que varian en cada region. La situacion de una ciudad que vivia
de una sola industria y que hoy esta en decadencia, en el sur de Polonia, difiere en gran
medida de la region rural en Anatolia oriental donde la pobreza es persistente. Se espera que
las estrategias de desarrollo regional varien de igual manera. El reciente estudio sobre

192 v/ Hon y Peter Fallon, “Regional Development Policies: Theory and a Review of the Evidence”en BIRF.
Brasil Maranhao State Economic Memorandum 2002.

193 Raja Shankar y Anwar Shah, Bridging the Economic Divide within Nations: A Scorecard on the Performance
of Regional Development Policies in Reducing Regional Income Disparities (noviembre, 2001).

104 \Vea http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTURBANDEVELOPMENT/EXTLED.
195 \/ea OCDE, Building Competitive Regions: Strategies and Governance (2005).

1% OCDE, OCDE Territorial Reviews: Teruel, Espafia (2001).

97 OCDE, OCDE Territorial Reviews: Moravska Trebova-Jevicsko , Republica Checa (2002).

198 EU Council Regulation 2004/0163.
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competitividad de los factores, preparado para la DG-REGIO®, identifica tres tipos de
regiones y sus correspondientes estrategias de desarrollo: 1) regiones productivas, que pueden
ganar competitividad gracias a que ofrecen insumos poco costosos (terrenos baratos, ausencia
de congestion, vivienda asequible y mano de obra barata); 2) regiones de sectores de
crecimiento dindmico, con economias de concentracion de una industria especifica, en ellas
las ventajas clave son las destrezas laborales y la disponibilidad de servicios y proveedores
especializados); y 3) regiones de conocimientos (grandes zonas urbanas que pueden
beneficiarse no sélo de las economias de concentracion de una industria especifica, sino que
también de la concentracion econdmica de multiples sectores). Ademas, se pueden agregar a
esta lista regiones donde no hay ventajas competitivas, donde la emigracion y la asistencia
social son las Unicas soluciones viables para enfrentar la pobreza regional.

88. Existen varias herramientas analiticas para elaborar estrategias de desarrollo regional.
Algunas de éstas han sido formuladas en los campos de la ciencia regional, la planificacion
regional y la geografia econdmica. Varian desde modelos tradicionales, disefiados para
identificar la base de exportaciones de una region determinada™® y su impacto en la economia
regional mas amplia, hasta modelos de equilibrio mas generales. También existen
metodologias méas eclécticas, como los de la OCDE, que estan disefiados para catastrar las
ventajas naturales y las limitaciones institucionales y en infraestructura.

¢ Puede el gobierno escoger los sectores que van a crecer?

89.  Cuanto debe o no el gobierno (o las instituciones financieras internacionales) influir en
la formulacion de estrategias de desarrollo regional todavia es tema de controversia hoy. Los
argumentos, a favor y en contra, son similares a aquellos que se esgrimen respecto de las
politicas industriales. La bibliografia sobre éstas Gltimas apoya ambas posturas. Rodrick
resume los argumentos mas comunes en contra de las politicas industriales: “Los gobiernos no
pueden elegir los sectores que van a crecer, los paises en desarrollo carecen de burocracias
competentes que sean efectivas, son susceptibles a la captacion politica y a la corrupcion, casi
no hay pruebas de que funcione y, gracias a la OMC, son ilegales de todos modos"***. Pack
afiade que “el sector publico no es omnisciente y de hecho, cuenta con menos informacion
que el sector privado sobre la naturaleza de las fallas del mercado”. En su analisis sobre las
politicas industriales, Pack sefiala que "nadie sabe en realidad si una industria en particular
serd rentable en una situacién dada. Saber eso exige saber ademas sobre: 1) las industrias que
se benefician de las economias de escala dinamicas (aprenden haciendo); 2) la magnitud de
las desventajas en términos de costos en cada etapa del proceso de aprendizaje; 3) los sectores
son competitivos en el largo plazo; 4) la magnitud y escala de los efectos derivados dentro de
una industria; y 5) el grado al cual los primeros participantes general beneficios para los

199 cambridge Econometrics. 2002. A Study on the Factors of Regional Competitiveness: Draft Final Report for
the European Commission Directorate-General Regional Policy. Cambridge, Reino Unido.

119 por ejemplo, los anélisis shift-share y de especializacién sectorial econémica. Estos métodos comparan la
composicién sectorial de la economia de una regién con la composicion sectorial de la economia nacional. Los
sectores sobrerepresentados en la region (es decir con un cociente de ubicacion superior a 1,0) son considerados
como sectores de exportacion. Cabe destacar que esta en duda la utilidad de estas herramientas para otros fines
que no sean descriptivos.

11 Dani Rodrik, Industrial Policy for the Twenty-first Century (septiembre de 2004).
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futuros participantes. Afiade que “ningun estudio ha intentado evaluar si los gobiernos han
logrado dominar estas areas” y concluye que “no existe un analisis contrafactual reconocido
que evalle el éxito de las politicas industriales dirigidas a las industrias individuales”. Los
investigadores han analizado el impacto de la proteccion comercial, las subvenciones en
investigacion y desarrollo, las subvenciones generales y las tasas preferenciales de
financiamiento en la evolucion de la productividad, la acumulacion de capital y la estructura.

En este sentido, pocos anélisis empiricos prueban que la focalizacién sectorial sea efectiva'*?.

90. En algunos casos, el sector puablico ha jugado un papel decisivo en el desarrollo de
algunos sectores o regiones. Un buen ejemplo de esto es la pujante industria de exportacion
fruticola de Chile. En ese pais, la Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO) jugo
un papel importante a comienzos del decenio de 1960, cuando hizo un catastro de las parcelas
fruticolas existentes, analizo la posible demanda de los mercados extranjeros, introdujo y
selecciond nuevas variedades, cred viveros para producir plantas libres de enfermedades,
construyd instalaciones de enfriamiento en lugares estratégicos para promover servicios de
post cosecha, realiz6 inspecciones sanitarias a la fruta exportada y abrid lineas de crédito
favorables para obtener capital de trabajo. Durante los primeros 20 afios de la reforma las
exportaciones crecieron a una tasa anual de 20%, la superficie de parcelas comerciales se

triplicé y la produccion fruticola se cuadruplic6™®.

91.  El primer plan integral de desarrollo en Corea (1972 — 1981) no solo selecciond
sectores ganadores sino también regiones ganadoras donde debia centrar su atencién. Se
buscaba la descentralizacion industrial principalmente por razones militares, ya que Seul esta
demasiado cerca de la frontera con Corea del Norte. Se seleccionaron las ciudades de Pohang,
Changwon, Cyeoje y Gumi para fomentar alli la industria pesada. A Ulsan (en la costa
suroriental, 70 kilémetros al norte de Busan) se le asigné el liderazgo en la manufactura de
productos quimicos y automdviles. Daegu se convirtié en un centro textil. Esta politica esta
codificada en la ley que crea una zona de exportaciones y la Ley de Distribucion Industrial de
1977, que crea zonas econOmicas especializadas cerca de las regiones costeras del pais.
Finalmente, el gobierno emitié ordenes de reubicacion. Pero el traslado de las empresas se
logro principalmente gracias a la formacion de alianzas estratégicas con los chaebols (grupos
industriales) y el ofrecimiento de incentivos tributarios, subvenciones para capacitacion y
exencion en el pago de aranceles aduaneros. Esta estrategia dio buenos resultados en el
sentido que las industrias pudieron sobrevivir en los lugares a donde se trasladaron. Sin

embargo, se desconoce el costo econémico de esta estrategia regional en particular'**.

92.  El salto que dio Irlanda hacia el desarrollo, luego de 50 afios de estancamiento
economico, también considerd la focalizacion sectorial. La economia crecid a una tasa
promedio de sélo 2% en el decenio de 1950, muy por debajo del promedio de Europa
occidental. En 1958, el gobierno comenz6 a cambiar sus politicas histéricamente

2 Howard Pack y Kamal Saggi, Is There a Case for Industrial Policy? A Critical Survey, World Bank Research
Observer (2006): Vol 21 (2).

13 De Ferranti, Guillermo Perry, et. al., From Natural Resources to the Knowledge Economy, Estudios del
Banco Mundial, Region de América Latina y el Caribe (2001).

14 Ann Markusen, “Interaction between Regional and Industrial Policies: Evidence from Four Countries”, acta
de la Conferencia Anual del Banco Mundial sobre Economia para el Desarrollo (1995).
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aislacionistas y proteccionistas hacia una politica de apertura al comercio y la inversién. En
1973, se integré a la Union Europea y en 1979, al Sistema Monetario Europeo, con lo que
rompid su vinculo con la libra esterlina. El ingreso de Irlanda a la UE tuvo un enorme impacto
en su economia. Al reducir los aranceles aduaneros dentro de la UE, los productos irlandeses
tuvieron acceso mas expedito a los mercados europeos y también mejord la capacidad del pais
para atraer inversion extranjera en manufactura, tanto para paises que no pertenecian a la UE
y buscaban un punto desde donde penetrar en el mercado europeo como para empresas de la
UE que buscaban un lugar mas barato donde instalarse dentro de la unién. La mano de obra
también es otro de los atractivos de Irlanda. En relacidn con otros paises del blogue, la mano
de obra era joven, relativamente bien educada y barata. En efecto, el alfabetismo entre los
jovenes era casi universal y los salarios eran bajos, en comparacion con otros paises del norte
de Europa. (Si bien el salario y las condiciones laborales se acordaban por negociacion
colectiva entre empleados y empleadores, menos del 20% de los empleados del sector privado
pertenecia a algun sindicato y el salario era mas bien determinado por el mercado). Ademas,
la mano de obra habla inglés, un gran punto a favor para atraer no sélo empresas
estadounidenses sino también otras multinacionales, ya que el inglés es el idioma comun de
las empresas multinacionales sin importar mucho su origen. El gobierno coroné estas ventajas
con un programa de incentivos industriales. Antes de 1982 (y ante el aumento de las
restricciones de la Unidn Europea) Irlanda ofrecio a las empresas manufactureras extranjeras
la exoneracion tributaria total sobre las ganancias provenientes de las exportaciones. Los
esfuerzos del gobierno se centraron en los sectores electronico y farmacéutico, ambos
“débiles” a la fecha'™®, y con altas expectativas de crecimiento rapido. En un esfuerzo por
desarrollar economias de concentracion, el gobierno también promovié la formacion de
“conglomerados” de industrias relacionadas. Asi, a las empresas de ensamblaje de
computadores (Apple, Compaqg, Dell, Gateway e IBM) se unieron los fabricantes de
microprocesadores (Intel y NEC) y las empresas creadoras de programas computacionales
(Microsoft, Lotus y Oracle). El resto ya forma parte de la historia.

93.  Sin embargo, estos casos pueden ser excepcionales. EI hecho de que la intervencion
del gobierno haya estado ocasionalmente asociada con buenos resultados no significa que
todas las intervenciones tengan resultados similares. Respecto de este tema, Rodrick tiene la
ultima palabra. El autor plantea que el sector pablico tenga un papel méas bien modesto, que
sea “un tipo de colaboracién estratégica flexible entre los sectores publico y privado, disefiado
para obtener informacion sobre los objetivos del crecimiento y los obstaculos a éste”. Quizas
lo mas importante es que Rodrick afirma que “el truco no es escoger a los que estan
destinados a ganar sino reducir las pérdidas rapidamente cuando se han cometido errores”**.

94, Un enfoque més modesto seria realizar el tipo de evaluacion de entorno para las
inversiones que el Banco Mundial realiza a nivel nacional. Estas evaluaciones comparan los
factores que influyen en la toma de decisiones detras de una inversion privada e identifica los
factores que instaurarian un entorno favorable para la creacion de empresas privadas. La
Encuesta sobre Entorno para los negocios y desempefio empresarial (BEEPS, por sus siglas en
inglés) genera mediciones comparativas en areas como relaciones con el gobierno (corrupcion
y entorno normativo), mano de obra, acceso a capital, asuntos legales y judiciales e

115 Sectores en los cuales el transporte representa una pequefia proporcion del total de sus costos de produccion.
118 Dani Rodrik, Industrial Policy for the Twenty-first Century (septiembre de 2004).

39



infraestructura. La evaluacion sobre el clima para las inversiones, que ahora realiza el Banco
Mundial a nivel nacional, cubre la gama de temas que influyen en el desarrollo de regiones
también. Como muestra el Recuadro 7, la Evaluacion del Clima para la Inversién en Moldova,
por ejemplo, aborda el clima macroeconémico del pais, la percepcion de los inversionistas
extranjeros, las limitaciones administrativas y legales, la normativa laboral y las destrezas
disponibles y el acceso a financiamiento, a tierras y a servicios de infraestructura. No
obstante, estos estudios son bastante costosos y probablemente no son viables para todas las
regiones o todos los paises.

Recuadro 7: Evaluacion del clima de inversion de Moldova
Contenidos
1. Del crecimiento de recuperacion al crecimiento SOStENIBIE ...........ccoceiiviiiiiiiic e
Una economia en transicion: el colapso y la recuperacion de la economia de Moldova..............ccccuceue..
Pruebas de un programa PENGIENTE .........cuieiiieiieieieei e se sttt et e eeseabesbestesbesaeseesesseesessesbens
El crecimiento econémico y el alivio de la pobreza van de [a mano...........ccccoceveiiieiiieseiccice e
2. Percepciones y otros indicadores del clima de INVErSIONES...........ccoeiuirieiiiiieniie e e
Principales inquietudes de las empresas: incertidumbre en materia de politicas y reglamentos abrumadores

El costo de hacer negocios: los costos mas altos en la region, COrrupCiON............ccovvveerieereseissieienianens

Incertidumbre en materia de politicas: uso selectivo de reglamentos para fines politicos y econémicos.
3. Restricciones administrativas y legales

Obstéculos administrativos: el problema méas importante

COrrupCiON: CaSH NAOA NUEVO . ......ecuevireerieiieteeteatesteteeeteetestestesteseeseaseasesbessesseseeseaseasesbessenseseaseesensessessessens

Impuestos: tasas de ingreso razonables, alto IVA y administracion poco razonable............cccccceeveennnen.

Controles de precio y politica SODre COMPELENCIA. .........cviiiiiiiiiieieesi e eresre b

El entorno [egal.........cccoooiiiiiiiiiiiiee e

Aduanas y reglamentos comerciales: otro obstaculo
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PLANIFICACION Y ASIGNACION DE FONDOS PARA EL DESARROLLO REGIONAL

95.  Son muchos los sectores y actores politicos involucrados en el desarrollo regional. Tal
como se ha mencionado, el gobierno central usualmente fija un marco de politicas para el
fomento de las economias regionales: la estructura tributaria y el esquema fiscal a nivel
nacional, los términos y condiciones del empleo en el sector formal y las redes de proteccion
social, ademas del sistema para la transferencia fiscal intergubernamental. Los ministerios
sectoriales del gobierno central rigen la disponibilidad de infraestructura a escala nacional,
como carreteras, vias férreas, telecomunicaciones y energia. También son clave a la hora de
financiar la educacion y la salud (en este Gltimo caso, por medio de sistemas nacionales de
seguridad social). Los gobiernos municipales de la region de ECA son mas bien responsables
de los servicios publicos en las ciudades (suministro de agua, alcantarillado y calefaccion),
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ademas del manejo de los residuos domiciliarios y la construccion de vias urbanas y caminos
rurales. En la mayoria de los paises que participaron en el estudio, los municipios también
estan a cargo de la gestion de la educacion primaria y de los centros de atencién de salud
primaria (si bien en ambos casos, los fondos provienen del gobierno central).

96. El problema, desde la perspectiva del desarrollo regional, es la coordinacion de las
acciones de estos diversos actores en su tarea de elaborar una estrategia de fomento para una
zona geogréfica en particular. Tal como se ha dicho, los ministerios sectoriales nacionales son
cerrados y tienden a centrarse exclusivamente en su area de trabajo sin considerar las
implicancias globales de sus acciones en el desarrollo econdmico o de las sinergias con otros
sectores. Por su naturaleza, los gobiernos municipales estan bien posicionados para tomar un
enfoque multisectorial en sus iniciativas de desarrollo econémico, pero adolecen de
problemas estructurales propios. En primer lugar, son demasiado pequefios; tal como muestra
el cuadro 5, el tamafio promedio de los gobiernos locales de la regién de ECA es de menos de
30.000 habitantes y en la mayoria de estos paises, de menos de 10.000. Como resultado, las

estrategias de desarrollo que se elaboran a nivel local tienden a Cuadro 5 Poblacion
ser muy limitadas en su vision. En efecto, los gobiernos | promedio de los gobiernos
municipales por si solos no pueden considerar todos los | locales en algunos paises de

beneficios que su estrategia traeria al conjunto de la regién. De ___ECA _
hecho, es posible que compitan entre si, en lugar de actuar en Pals POb'aC(;‘.’”
conjunto. Ademas, los gobiernos locales (excepto las ciudades Repblica prome 1'(_)659
capitales y los principales centros de comercio, como San | checa
Petersburgo o Almaty) no logran influir en el escenario nacional | Eslovaquia 1.855
ya que su posicion no les permite manejar el comportamiento de | Azerbaiyan 3.057
los ministerios nacionales a voluntad. Si bien los gobiernos | Hungria 3.242
municipales de las areas metropolitanas pueden elaborar | Letonia 4.400
estrategias exhaustivas de desarrollo, no es probable que puedan [ Estonia 5.713
hacer lo mismo, por ejemplo, cada uno de los 6.300 gobiernos [ Rumania 7.156
locales de la Republica Checa (o los 12.200 de Rusia o los 3.225 [ Albania 8.227
de Turquia, etc.). Eslovenia 10.332
Rusia 11.895
Experiencias aprendidas de los Fondos Estructurales de la Polonia 15561
Union Europea Turquia 21.589
97. La disponibilidad de financiamiento de la UE para el E::S;”a ig'gig
desarrollo regional ha dado lugar a diversos experimentos de Jorania 51'248
planificacion regional en los paises occidentales de la region de T 66'300
ECA. Las normas que rigen el periodo de planificacion entre — :
2000 y 2006 consideraron a los 10 nuevos paises miembros de la |-<az3stan 71.783

Fuente: FMI e informes
UE, que comenzaron a tener acceso a estos fondos en 2004. Las | yacionales. “gobiernos locales™

normas que rigen el periodo de planificacion entre 2007 y 2013 | no incluye divisiones
también consideran a Rumania y Bulgaria y a los paises | administrativas intermedias

. , rovincias, oblasts).
candidatos, como Turquia. (e )
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98. Segun las normas que rigen el periodo de planificacion 2000-2006*, el primer paso
del proceso para programar fondos estructurales debe ser la elaboracion de un plan de
desarrollo de cada region. Luego, cada plan es consolidado en un plan a nivel geografico
“segun el estado miembro estime méas adecuado”, pero como regla general “que cubra una
region de nivel NUTS2”™8, Estos planes se basan en “prioridades nacionales y regionales” y
describen en detalle la situacion actual de la region (disparidad, retraso, potencial de
desarrollo) y dan a conocer “la estrategia mas adecuada para lograr los objetivos de desarrollo
de la region”. El Estado miembro pertinente debe hacer una evaluacion inicial del plan y
luego preparar un Marco Comunitario de Apoyo, que describa la estrategia y las prioridades
de los fondos estructurales, sus objetivos especificos y las indicaciones sobre como se usaran
éstos fondos en la region en particular. A continuacion, el marco comunitario de apoyo se
desglosa en programas operacionales, que son medidas plurianuales que seran ejecutadas
gracias a uno o mas de los fondos estructurales. Si bien la normativa exige que los programas
operacionales “describan el sistema de monitoreo y evaluacion que se usard” y “los
procedimientos para movilizar y circular el flujo financiero” (transparencia), ésta no requiere
que se especifique sobre el proceso de distribucion o los criterios de asignacion de los fondos.

99. Polonia. Los estados miembros reaccionaron de diversas maneras ante esta directriz.
Polonia es el ejemplo de una de tales reacciones. Durante el periodo de planificacion de
2004-2006, el proceso se inicio con la elaboracion de un Plan Nacional de Desarrollo que
indicaba en términos generales un diagnostico de la situacion socioeconomica del pais, la
magnitud de las disparidades econdmicas regionales, una estrategia de competitividad
nacional y una descripcion de los programas operacionales y medidas a realizar dentro del
alcance del plan. El plan fue negociado con la UE y se convirtié en la base del Gnico Marco
de apoyo comunitario de Polonia y de la primera asignacion de fondos de la UE a varios
programas operacionales.

100. Casi una tercera parte de los Fondos Estructurales fueron asignados a Programas
Operaciones Regionales Integrados (IROP, por sus siglas en inglés)**. La documentacion de
este programa operacional identifica una amplia gama de actividades que pueden solicitar
financiamiento a la UE, actividades que fueron formuladas en el marco de tres prioridades
generales: “desarrollo de infraestructura para mejorar la competitividad regional”,
“fortalecimiento de recursos humanos” y “desarrollo regional”. Si bien el IROP también

17 Reglamento 1260/1999.

18 Sj bien parte de la nomenclatura del periodo de 2007 a 2013 ha cambiado, las reglas que rigen la asignacion
de fondos a cada region permanecen en esencia iguales. Algunos de los cambios son los siguientes, el “marco
comunitario de apoyo” hoy se denomina "marco estratégico nacional de referencia (NSRF)". Las antiguas
regiones del llamado “Objetivo 1” hoy se denominan regiones de “convergencia”, pero igual se definen como
regiones cuyo PIB per capita es inferior al 75% del promedio de la UE. Las antiguas regiones del llamado
“Objetivo 2” hoy se denominan regiones de “competitividad y empleo”, y son regiones cuyo PIB per cépita es
superior al 75% del promedio de la UE. Los fondos para la cooperacion transfronteriza (que constituyen una
pequefia parte del total) estan disponibles para los dos tipos de regiones, siempre que el proyecto considere a una
region de otro estado miembro. Todo el territorio de los nuevos estados miembros puede acceder a los fondos de
convergencia, excepto la regién de Praga de la Republica Checa.

19 Ministerio de Economia y Trabajo, febrero de 2004. Programa operacional regional integrado de Polonia,
2004 — 2006.
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presenta una lista mas detallada de “medidas” y “actividades” que cumplen los requisitos para
obtener financiamiento, esto no logré limitar la gran variedad de proyectos idoneos.

101. Luego, los 16 gobiernos regionales de nivel NUTS2 (voivodatos) prepararon, cada
uno, una estrategia regional. Tal como el IROP, esto tampoco ayudo a definir prioridades o a
acotar la gama de proyectos ejecutables. Por ejemplo, la estrategia de desarrollo
socioecondémico de la region de Warminsko-Mazurskie, especifica tres prioridades generales:
1) competitividad; 2) apertura a nuevas ideas e innovacion; y 3) desarrollo de redes, tanto
fisicas (transporte y telecomunicaciones) como psicoldgicas (contactos interpersonales y
cooperacion). Cada prioridad se desglosa en la forma de acciones, algunas aluden a los
beneficiarios especificos (empresas, personas que buscan empleo, inversionistas externos) y
otras, a los sectores (alimentos de alta calidad, turismo y servicios para la tercera edad). A
continuacion, las acciones se dividen en subacciones. La primera accion, mejorar la
competitividad de las empresas, estd dividida en 15 subacciones, desde “respaldo para la
creacion de mecanismos de transferencia tecnologica” hasta “difusion del concepto de
emprendimiento y asistencia para la creacion de empresas y apoyo para el crecimiento de las
empresas nuevas”. En total, la estrategia contiene 248 subacciones que podrian solicitar
financiamiento.

102. El procedimiento utilizado para asignar los fondos del IROP a los proyectos
individuales hace escasa referencia a la definicion de prioridades durante el proceso de
planificacion. En el programa 2004-2006, los fondos del IROP fueron asignados primero a los
voivodatos, cada uno de los cuales recibio una proporcion fija del fondo total, segin el
tamafio de la poblacién'®. En cada voivodato, se asignaron los fondos siguiendo un proceso
de siete pasos:

e Primero, el voivodato Ilamé a los posibles beneficiarios a presentar propuestas, entre
ellos, a dos gobiernos locales menores (gminas y powiats), ONG y a los organismos
del voivodato.

e Los posibles beneficiarios remitieron propuestas de proyecto muy detalladas, incluso
con estudios de viabilidad.

e El voivodato analizd las propuestas a fin de comprobar la documentacion presentada,
formularios, autorizaciones y disposiciones financieras.

e Después del analisis, las propuestas se enviaron a un panel de expertos donde cada
miembro asigna un punto a cada proyecto, segun una tabla estandar. El panel de
expertos lo componian usualmente dos funcionarios del voivodato, quienes carecian
de experiencia técnica pertinente y tenfan poco tiempo para trabajar***. El proceso de
evaluacion usualmente se realizaba después de la jornada laboral y tomaba al panel

120 Aproximadamente 80% de los fondos se asignarian segin el tamafio de la poblacion y el 20% restante se
asignarian a los voivodatos donde 1) el PIB per cépita sea inferior al 80% del promedio nacional o 2) el
desempleo se haya mantenido por sobre el 150% del promedio nacional en los Gltimos tres afios.

121 |a compensacion ofrecida a los miembros del panel de expertos no era suficiente como para atraer a
profesionales independientes. En una region, se pagaba a cada experto la suma de PLN100 por evaluar dos o tres
propuestas. Suponiendo que el experto no dedicaba tiempo a esta actividad, salvo el de las reuniones de
evaluacion, dicha suma equivale a €4 - €5 por hora de trabajo.
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una reunién de entre cuatro y cinco horas para evaluar en conjunto dos 6 tres
propuestas.

e Los proyectos que alcanzaban un puntaje minimo (60) se remitian a un comité
directivo, presidido por el funcionario mayor del voivodato e integrado por
representantes de los gobiernos locales subordinados, del gobierno central (Ministerio
de Economia y los Ministerios de Infraestructura, Educacion y Medio Ambiente) y
otras partes interesadas. (El rol del comite directivo es de asesoria. No tenia facultades
para rechazar un proyecto, pero si podia cambiar su clasificacion).

e Luego de la revision del comité directivo, se remitia la propuesta al directorio,
integrado por el funcionario superior y cuatro ejecutivos superiores del voivodato. Este
directorio tenia la facultad final para aprobar o rechazar un proyecto.

e Una vez que el proyecto era aprobado por el Directorio, éste se enviaba a un
representante de los voivodatos en el gobierno central, quien debia firmar el contrato
con el beneficiario, supervisar la ejecucion del proyecto y administrar los
desembolsos.

103.  Los puntos débiles de este proceso son evidentes. La evaluacion técnica era demasiado
superficial y la evaluacion politica demasiado extensa. Ademas, el procedimiento no
contempla mecanismos para evaluar los proyectos en el contexto de una estrategia regional
coherente, incluso si hubiese existido una. Tampoco podia integrar proyectos de origen local
con los planes nacionales de los ministerios sectoriales. Como resultado, la asignacion de
fondos regionales de la UE no tenia mucho de “regional”*?.

104. Irlanda. Hasta hace muy poco, para los fines de financiamiento estructural de la UE,
Irlanda era considerada como una sola region. Sus planes nacionales de desarrollo (PND) se
han duplicado, al igual que su documentacion para solicitar financiamiento de la UE, incluso
(en el periodo de planificacion 2000-2006) su marco comunitario de apoyo. En principio, el
plan nacional de desarrollo 2000-2006 fue el resultado de un proceso consultivo, en el que
varias partes interesadas analizaron en conjunto las necesidades de desarrollo del pais y las
prioridades de inversion sectorial. No obstante, estas partes participaron principalmente a
nivel estratégico. Nada indica, por ejemplo, que hubiese mecanismos formales para incorporar
las propuestas de los gobiernos locales en el plan nacional de desarrollo. (Habia algunos, pero

122 Sj bien el proceso de evaluacion otorgaba puntos por “coherencia con las prioridades estratégicas nacionales”,
estas estrategias estaban definidas en términos muy generales y no se ofrecia orientacion o restricciones. En el
caso analizado para este estudio, un proyecto de salud, el factor mas importante (hasta 16 puntos de un maximo
de 68) era “coherencia con el programa nacional de salud y (0) con la estrategia del voivodato y (o) con el
programa de mejoramiento de la atencién de salud del voivodato. También se otorgaban puntos por
sostenibilidad (hasta ocho puntos); uso de indicadores de desempefio (cuatro puntos); viabilidad técnica (cuatro
puntos); coherencia con las normas de la UE en materia ambiental, igualdad de oportunidades y tecnologias de la
informacion (cinco puntos); impacto en la calidad de la salud (ocho puntos); impacto en el acceso a atencion
especializada de salud (ocho puntos); racionalidad, en términos epidemioldgicos y demogréaficos, de la ubicacion
de las instalaciones (cuatro puntos); capacidad de respuesta ante emergencias y desastres naturales (ocho puntos)
y compatibilidad con otros proyectos (cuatro puntos).
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son puntos informales de acceso para las partes interesadas, propios de la cultura politica de

Irlanda que funciona a pequefia escala y en la que todas las partes se conocen entre sf)*%.

105. El resultado fue un Plan Nacional de Desarrollo que se centrd claramente tanto en los
aspectos sectoriales como geogréaficos. El tercer Plan Nacional de Desarrollo, 2000-2006, fue
disefiado en un entorno de empleo total, pero con un aumento en la congestion, segun los
niveles de trafico automotriz, y el aumento en el costo de las viviendas. Segun estos
antecedentes, el Plan Nacional de Desarrollo recomendo concentrar la inversion de capital en
tres sectores principales: caminos, vivienda y medio ambiente. También se identificaron
claramente las prioridades geogréficas, y el financiamiento se centr6 en Dublin y en otras
ciudades “de entrada”.

106. Espafia. Mientras el enfoque irlandés es considerado sumamente positivo (y de hecho
figura como ejemplo en los documentos de la UE) no esté claro si funcionaria de igual manera
en un contexto mas grande y menos homogéneo. Ese es el caso de Espafia. A nivel nacional,
el marco comunitario de apoyo de Espafia es similar a aquel de los paises del Este, como
Polonia. Segun la terminologia de la UE, el marco definié ocho “ejes” de desarrollo. Estos
son los siguientes: mejorar la competitividad y el desarrollo de la red productiva; crear una
“sociedad del conocimiento”; recursos naturales y medio ambiente; desarrollo de recursos
humanos y empleabilidad; desarrollo urbano y local; redes de transporte y energia; desarrollo
agricola y rural; pesca y acuicultura. Tal como exigen las directrices de las EU, el marco
contiene un cuadro que muestra el desglose del gasto propuesto para cada eje.

107. A nivel nacional, el Ministerio de Fomento (Infraestructura y Transporte) tuvo un rol
protagonico al identificar proyectos de infraestructura para obtener financiamiento de la UE
para ejecutarlos. Pero debido a la estructura gubernamental descentralizada de Espafia, el
gobierno nacional no es el Unico actor involucrado en la asignacion de Fondos Estructurales;
también participaron los 17 gobiernos regionales.

108. Por ejemplo, el gobierno regional de Andalucia, elabor6 su propio plan econémico
regional***. Tal como el plan nacional, este especifica “ejes” generales de desarrollo: mejorar
la competitividad y el desarrollo de la red productiva; conocimientos y telecomunicaciones;
recursos naturales y medio ambiente; desarrollo de recursos humanos y empleabilidad,;
desarrollo urbano y local; redes de transporte y energia; desarrollo agricola y rural; pesca y
acuicultura; turismo; y construccion de infraestructura colectiva (bafios publicos y centros de
servicios sociales). El plan regional va acompariado de un programa operacional integrado,
que (tal como el plan nacional) contiene el desglose del gasto propuesto para cada eje.

123 e atribuye a un consenso social tacito la voluntad de entregar el poder de decision a los tecnécratas, lo que a
su vez, fue una reaccién a varios decenios de estancamiento econémico que culmind en una crisis econémica a
mediados de los afios ochenta. La crisis actud como un catalizador para lograr acuerdos sobre medidas
econdmicas severas, por medio de negociaciones con sindicatos, empleados, asociaciones de agricultores, ONG
y representantes de todo el espectro politico. Estas negociaciones se codificaron en una serie de pactos sociales
que, aunque reunian a todos los actores, lograron consenso sobre ciertas prioridades estratégicas generales pero
decidieron dejar los asuntos técnicos (como la programacion de Fondos Estructurales de la UE) en manos de
expertos.

124 plan Econdmico de Andalucia Siglo XX 2002-2005.
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109. Tal como en el caso de Polonia, estos planes tienen relativamente poco impacto en la
seleccion de cada proyecto. Por lo tanto, la Consejeria de Economia de Andalucia, junto con
el Ministerio regional de Obras, tuvieron un papel protagénico en la identificacién y seleccion
de proyectos. Oficialmente, el primer paso del proceso fue reunirse con los agentes sociales:
sindicatos, emprendedores, asociaciones de consumidores, representantes provinciales de los
ministerios regionales y la federacion de municipios. Tal como en Irlanda, esto ayudé a crear
consenso, pero muy poco de éste se transfirié a los proyectos individuales. Los instrumentos
que influyen directamente en la asignacion de financiamiento fueron el plan de inversion de
mediano plazo del Ministerio de Obras y el presupuesto anual del gobierno regional. Los
alcaldes que buscaban financiamiento para sus proyectos debian enviar sus propuestas al
delegado provincial del Ministerio, quien elegia los proyectos que enviaria al ministro en
Sevilla, quien a su vez, podia tomar la decision de incluirlos en el plan de inversion de
mediano plazo y en el presupuesto anual que el ministerio enviaba al gobierno regional.

110. La estructura doble de planificacion del desarrollo en Espafia requiere muchisima
coordinacion entre Madrid y los gobiernos regionales, y, al parecer, han ideado un método de
trabajo mas eficaz. Una vez que Espafia negocio con Bruselas los fondos estructurales a nivel
general, dividié el monto entre las 17 regiones, principalmente segun el tamafio de la
poblacién y el grado de desarrollo econédmico™®. La proporcion que recibié cada regién fue
dividida entre los proyectos que ejecutaria el gobierno central y los que ejecutarian los
gobiernos regionales. La proporcion refleja la tendencia historica y oscil6 entre 40:60 a 60:40.
Luego, cada region tenia relativa libertad, dentro de los montos asignados, para distribuirlos
en atencion a sus propias prioridades.

111. En teoria, se podria probar un enfoque similar en los paises de Europa y Asia central
(ECA). Excepto en cuatro paises (Estonia, Lituania, Serbia y Eslovenia)‘*®todos los paises de
la region tienen al menos un nivel intermedio de gobierno. Algunos tienen varios subniveles.
Como se ha mencionado, Polonia tiene 16 provincias (voivodatos), que, a su vez, estan
divididas en 373 condados (powiats), que a su vez se dividen en 2.900 comunas y gobiernos
municipales. No obstante, los gobiernos de nivel intermedio de los paises de ECA son mas
bien débiles; algunos son sencillamente consejos de alcaldes. Otros, hasta hace poco, existian
solo para coordinar actividades de los ministerios sectoriales nacionales y las funciones de la
mayoria son sumamente limitadas. Las responsabilidades de los 26 rayons de Letonia, por
ejemplo, se limitan a administrar el transporte pablico y el financiamiento de las obras viales.
Los powiats polacos estan a cargo de la educacién secundaria y (junto con los voivodatos) de
ciertos asuntos de asistencia social. Incluso en la Federacion Rusa, el gasto de las 89 unidades
de la federacion es inferior a aquel de los rayons y municipios. En estas circunstancias, no
queda claro si los gobiernos intermedios estan en posicion de actuar como los gobiernos
regionales espafioles. De hecho, existe el riesgo de que los esfuerzos para crear gobiernos
intermediarios y asi obtener financiamiento de la UE generen méas problemas de los que
solucionaria. Un ejemplo de eso es el caso de Turquia, que se describe en el Recuadro 8.

125 Varias de las regiones del noreste del pais ya no pueden acceder a financiamiento de la UE como regiones de
Obijetivo 1.

126 Serhia tiene un sélo gobierno provincial, en el noreste del pais, Voivodina. En el resto del pais, los municipios
son la Unica subdivision administrativa del gobierno.
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Recuadro 8: Organismos de desarrollo regional en Turquia

A modo de preparacion para el ingreso a la UE, Turquia dividié su territorio en 26 regiones de categoria
NUTS2. Salvo tres excepciones (Estambul, Izmir y Ankara), cada region incluye al menos dos y hasta seis de las
unidades tradicionales de gobierno intermedio de Turquia: las provincias. En virtud de la recientemente
promulgada ley de desarrollo regional, cada regién ha de tener un organismo de desarrollo regional (ODR) que
asumira la responsabilidad de poner en marcha y supervisar la implementacion de un plan de desarrollo regional.
Si bien el proceso esta en su primera etapa (en diciembre de 2006 sélo se habian creado dos ODR), ya es posible
entrever problemas institucionales. Debido a que la mayoria de las regiones NUTS2 incluyen varias provincias,
es probable que los ODR caigan en las rivalidades existentes entre las provincias que los componen. Al mismo
tiempo, tendran dificultades a la hora de coordinar las actividades de los ministerios sectoriales nacionales del
sector publico de Turquia, el que se caracteriza por ser muy centralizado. En principio, esta funcion la lleva a
cabo la Organizacion de Planificacion Estatal, pero esta instancia esta en gran medida organizada en funcion de
los sectores y si bien cuenta con un departamento de desarrollo regional, la mayoria de sus actividades se limitan
a la gestion de los fondos de la UE y otros proyectos especiales.

Es sabido que los ODR obtienen mejores resultados cuando su funcién es mas limitada, a saber, la
promocién de la inversion regional. En ese sentido, elaboran folletos informativos sobre su region y los
presentan en ferias de negocios, hacen los primeros contactos con empresas que podrian ser posibles objetivos,
preparan las instancias de acogida para los inversionistas que muestren interés en invertir en su region
(esperandolos en el aeropuerto, mostrandoles posibles lugares que podrian satisfacer sus necesidades) y una vez
que estan instalados, facilitan la obtencién de permisos y la contratacion de personal calificado. Todas ellas
parecen ser medidas de bajo costo y claramente Utiles, pero el camino de los ODR que han intentado satisfacer
funciones mas ambiciosas esta lleno de planes e informes de consultores cuya ejecucion se ha postergado ya
durante mucho tiempo.

112.  El informe de la OCDE, Building Competitive Regions'*’, propone el uso de contratos
intergubernamentales como medio para coordinar las actividades de los diversos niveles de
gobierno. El informe menciona el modelo francés de contratos entre las regiones y el Estado
(CPER, por sus siglas en francés). Segun la OCDE, estos acuerdos se logran tras extensas
negociaciones entre dos grupos: 1) las autoridades locales y regionales y otros “actores del
desarrollo de la region” y 2) un “prefecto” regional, nombrado por el Estado. EI mecanismo,
que tiene una trayectoria establecida en Francia, involucra a la Delegacion Estatal para la
Gestion Territorial y la Accion Regional, quien coordina los programas regionales, a y los
ministerios sectoriales nacionales, los cuales integran un comité directivo para coordinar su
participacion. Desde 1984, hay contratos de cinco afios de duracién en vigencia en todas las
regiones del pais. No obstante, la OCDE sefiala que tales contratos tienen alto costo en
términos de negociaciones y ejecucion. A la fecha de elaboracion del informe de la OCDE, se
esperaba que los contratos vigentes (para el periodo 2000-2006) tendrian que extenderse
hasta 2007 debido a los retrasos administrativos. Tampoco es claro si este método, adaptado
al sistema francés de relaciones intergubernamentales (en el que los politicos pueden tener
cargos a nivel local, regional y central) funcionaria con éxito en un sistema de relaciones
intergubernamentales mas rigido y a veces confrontacional, como aquél que predomina en el
Este.

113. El analisis de todos los aspectos organizacionales que plantea el desarrollo regional
esta mas alla del alcance de este informe. Pero las pruebas disponibles permiten hacer algunas
conclusiones tentativas. La primera de ellas es que el método espafiol tiene mucho que aportar

127 OCDE, Building Competitive Regions (2005).
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como instrumento para coordinar las acciones de multiples niveles de gobierno para llevar a
cabo una estrategia de desarrollo regional. Pero los buenos resultados del método espariol se
deben en gran parte al contexto politico e institucional del pais. Es poco probable que un
enfoque asi tenga los mismos resultados en lugares donde los niveles intermedios de gobierno
no reciben una proporcion muy abultada del total del gasto publico y no estan en posicién de
conseguir lo que necesitan a través de negociaciones con los ministerios sectoriales y con los
lideres politicos nacionales. Por otro lado, crear organizaciones regionales artificiales para
definir estrategias de desarrollo regional y asignar fondos con ese fin no es una alternativa
viable. En esas circunstancias, la mejor alternativa seria dejar que los niveles gubernamentales
intermedios planifiquen dentro del marco de su responsabilidad funcional y mejorar los
procedimientos a fin de permitir la seleccion sobre la base de cada proyecto.

Mejorar la evaluacion de cada proyecto por separado

114. Sea que se cuente con un mecanismo de coordinacion regional solido o no, existen
razones para mejorar la calidad de la evaluacién de cada proyecto, esté a cargo de los
gobiernos municipales, los ministerios nacionales o un nivel gubernamental intermedio.
Existe bastante bibliografia sobre evaluacion de proyectos, incluso la elaborada por el Banco
Mundial. La mayoria de los métodos que se plantean reciben la justa critica de sugerir
enfoques que son demasiado complicados y poco realistas para llevar a cabo su ejecucion. En
teoria, es deseable que todos los proyectos nazcan de un analisis completo y participativo de
las necesidades de desarrollo regional, que coincidan en detalle con los planes de los
ministerios nacionales y de otros actores y que hayan sido evaluados segln criterios
econémicos, sociales y ambientales. Pero administrativamente, la teoria es poco practica,
especialmente donde se proponen cientos de proyectos.

115. La bibliografia sugiere tres recomendaciones mas modestas. La primera: los gobiernos
deben establecer criterios de evaluacion inicial claros y coherentes, es decir, metodologias de
evaluacion inicial y umbrales de aceptabilidad que se deben cumplir antes de que un proyecto
sea considerado para obtener financiamiento. Las metodologias deben ser acordes con el
tamafio del proyecto y su complejidad. Una fuente'®® sefiala que incluso el anélisis més
sofisticado de costo-beneficios es mas util para plantear interrogantes que presentar
clasificaciones definitivas. Tal como muestra el Recuadro 9, el gobierno de Chile ha
desarrollado un sistema de evaluacion de proyectos de alto nivel, si bien con un aumento en
los costos administrativos generales.

116. Una segunda recomendacion es que el personal a cargo de la evaluacion debe ser
competente y estar protegido de las presiones politicas. Los términos y condiciones de trabajo
del personal deben atraer y retener a funcionarios técnicamente competentes. A fin de
mantener la independencia y la competencia técnica, el personal debe ser nombrado por
entidades que no estén sujetas a las mismas presiones politicas que las entidades que
presentan los proyectos. Algunos paises nombran consultores para realizar esta labor. Otros
utilizan al personal de los ministerios sectoriales para evaluar los proyectos que presentan los
gobiernos locales.
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117. La tercera recomendacion es definir con claridad el momento y el grado en que los
aspectos no técnicos influiran en la seleccion del proyecto. La seleccion de proyectos de
inversion de capital requiere de buen criterio. Supone elegir entre diversas prioridades,
decision que no se puede tomar solamente segun los resultados de célculos de rentabilidad.
Por lo tanto, los posibles beneficiarios y sus representantes politicos deben jugar un papel
activo en el proceso de seleccion de proyectos. Sin embargo, este papel debe ser acotado. En
todos los paises que participaron en esta parte del estudio, la decision final sobre los proyectos
que recibiran financiamiento del presupuesto nacional anual esta en manos de un consejo de
ministros, el parlamento o sus equivalentes a nivel local o regional. En algunos casos, sus
decisiones no estdn acotadas. Los parlamentarios pueden elegir entre cientos o miles de
proyectos cuyo analisis técnico es superficial. Pueden agregar sus propios proyectos y
cambiar el puntaje o clasificacion de los proyectos presentados por los ministerios. En otros
paises, la decisidn sobre cudles proyectos recibiran financiamiento del presupuesto anual esta
restringida a aquellos que cumplen umbrales minimos en términos financieros, econémicos y
técnicos. Este altimo enfoque tiene mucho que aportar.

Recuadro 9: Evaluacion de proyectos en Chile

En Chile, todos los gastos de inversion financiados por el gobierno (inclusive aquellos financiados por
los gobiernos subnacionales y los ministerios del gobierno central) deben ser evaluados por el Ministerio de
Planificacion (MIDEPLAN) antes de que su financiamiento sea sometido a consideracion en el proceso anual de
presupuesto. Los criterios de evaluacion del MIDEPLAN estan definidos con bastante exactitud en un manual de
evaluacion de proyectos, llamado SEBI, el cual especifica, segin cada subsector, una metodologia precisa para
calcular costos y beneficios. La metodologia de evaluaciéon de centros de atencion primaria de salud, por
ejemplo, consta de 271 paginas, mientras que aquella correspondiente a calles (no la de los caminos interurbanos
o rurales), es de sélo 48 paginas. Los factores de los gastos basicos, entre ellos precios sociales de la mano de
obra, gastos de capital y divisas, son emitidos por MIDEPLAN y actualizados al menos una vez al afio. Con este
sistema, la institucion logra tramitar un promedio de 20.000 propuestas todos los afios, de cuyo total, 8.000 se
descartan inmediatamente debido a falta de documentacion. De las restantes 12.000, alrededor de 40% se
aprueban, sujetas a la disponibilidad de financiamiento, y de esas, tres mil llegan a ser consideradas en el
presupuesto. Aunque segln se informa este sistema es muy exitoso en cuanto a descartar de la consideracion
presupuestaria proyectos econémicamente injustificables, implica altos costos administrativos: el personal
dedicado a la funcion de evaluacion de proyectos llega a las 160 personas.

CONCLUSIONES

118.  El significado de desarrollo regional varia segun las personas. Al evaluar los esfuerzos
de desarrollo regional de un gobierno, es importante comprender las motivaciones del
gobierno detrés de esos esfuerzos. ¢Desea reducir la concentracion persistente de la pobreza
en regiones aisladas? o ¢desea calmar demandas separatistas o ralentizar el crecimiento de las
ciudades mas grandes? ¢Busca estrategias de desarrollo que liberaran el potencial econémico
de una regidn en particular en beneficio de toda la nacion? o ¢Es mas bien un esfuerzo local
que simplemente cambiara la fuente de empleos de una region a otra? En algunas condiciones,
se justifica hacer esfuerzos para abordar la pobreza por medio del desarrollo regional. Por otra
parte, los esfuerzos para calmar demandas separatistas o reducir la migracion son mas
dificiles de evaluar. Cuando éstos estan entre los objetivos del gobierno, es importante
minimizar el dafio econdmico colateral.
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119. Los esfuerzos para abordar la concentracion de la pobreza deben considerar primero si
la mejor solucion para el problema es el desarrollo economico regional o si tal vez se
obtendrian mejores resultados aplicando formas mas directas de apoyo al ingreso y al gasto
social. Si la pobreza es el resultado del perfil demografico (los residentes son demasiado
jovenes o demasiado viejos para integrar la fuerza laboral), los esfuerzos por llevar a las
regiones pobres empleos mejor pagados benefician poco a la poblacion residente. En vez de
eso, los esfuerzos para reducir la pobreza deberian centrarse en brindar apoyo al ingreso de
los hogares que tienen varios miembros desempleados y en mejorar las oportunidades
educacionales de los nifios en edad escolar, aunque sea para prepararlos para emigrar a
lugares donde tengan mejores perspectivas laborales.

120. Si el problema no es puramente demografico (la regién tiene residentes en edad
laboral pero carece de oportunidades de empleo bien pagado) se deben considerar eliminar los
obstaculos a la movilidad. Esto normalmente contempla la abolicion de un sueldo minimo
unico a nivel nacional y de préacticas de negociacion colectiva de todo el sector, a fin de
incentivar a la empresa a invertir en lugares donde la mano de obra es barata y productiva.
Ademas, usualmente se reducen los beneficios por desempleo y otros tipos de proteccion
social con el proposito de que los individuos en edad productiva migren hacia regiones mas
adelantadas econdmicamente. También se aplican reformas a la politica habitacional (como la
abolicién del control del alquiler) para incrementar la oferta de viviendas en algunos lugares
de destino. No obstante, esto no garantiza que las regiones en decadencia econdémica
comenzaran a crecer, pero si da esperanzas en cuanto a que la poblacion pobre de estas
regiones tendra oportunidades de obtener empleo mejor pagado, incluso si deben emigran
para acceder a ellas.

121. No obstante, hay argumentos validos a favor de extender el tratamiento especial a las
regiones con alta concentracion de pobreza. La movilidad por si sola no elimina los focos de
pobreza dentro de un lapso de tiempo razonable. Las barreras culturales impiden la migracion
y los valores culturales pueden hacer que la migracién se considere una solucion inaceptable.
De la misma manera, el mercado de capitales subdesarrollado de algunos paises de ECA no
saldra a buscar inversiones de alta rentabilidad por su propia iniciativa. No se puede esperar
que los inversionistas solucionen las restricciones en infraestructura y capital humano, pero si
es necesario evaluar detalladamente todo esfuerzo de intervencion para comprobar su
efectividad.

122. La bibliografia sobre geografia econémica afirma de manera bastante convincente que,
en las economias de mercado, la actividad econdmica se ubica en un lugar determinado por
ciertas razones de peso. Los expertos debaten sobre la naturaleza de las ventajas comparativas
iniciales y la importancia relativa de las economias de concentracion a nivel de empresa,
industria y ciudad. Pero pocos refutan la nocién de que los imperativos econémicos hacen que
la actividad econdmica se concentre en ciertas regiones y no en otras. Por lo tanto, es muy
probable que los esfuerzos del gobierno destinados a alterar la ubicacion de la actividad
econdmica no cumplan su objetivo 0 sean sumamente costosos, en términos del presupuesto
del gobierno y de la eficiencia econdmica en su totalidad.

123. En general, esto sugiere que algunos de los rigidos instrumentos tradicionales
utilizados para estimular el crecimiento econdémico regional no son efectivos. Nuevas
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carreteras pueden estimular las exportaciones regionales, pero también estimularian la
importacion hacia la region, lo que devastaria a las industrias locales. Los incentivos para
invertir en ciertos tipos de empresas también han tenido resultados desiguales. Las pruebas
sugieren que estos incentivos pueden influir en la decision de los inversionistas sobre donde
invertir, si es que son lo suficientemente atractivos, pero no garantizan que la inversion tendra
un efecto mas amplio y multiplicador en la economia regional ni que los inversionistas se
quedaran una vez que se acaben los incentivos.

124. Los enfoques integrales y disefiados a la medida de las necesidades son la alternativa
mas promisoria. Se basan en el diagndstico minucioso de los factores especificos que impiden
el crecimiento de una regién en particular, definen sectores de crecimiento clave e identifican
las medidas que debe adoptar el gobierno nacional y local, las asociaciones de empresarios,
los grupos comunitarios y otros actores para estimular tales sectores. Pero los esfuerzos del
gobierno (o de los organismos internacionales, consultores u ONG) para elegir a los sectores
de crecimiento han tenido resultados disimiles. Tampoco queda claro si los paises se han
organizado para poner en marcha estrategias regionales exhaustivas. La mayor parte de los
municipios son demasiado pequefios y hay paises en la regién con gobiernos regionales
sOlidos. En este sentido, las gestiones para crear organismos regionales de planificacion
corren el riesgo de generar huérfanos politicos, ignorados tanto por los ministerios nacionales
como por los gobiernos locales cuyos esfuerzos deben coordinar.

125. Por lo tanto, los gobiernos deberian ser mas modestos en el uso del desarrollo regional
como una herramienta para luchar contra la pobreza. Centrar la atencion en unidades de
analisis definidas geograficamente es un método Util para identificar las limitaciones que
influyen en la reduccion de la pobreza en ciertos lugares. En algunas circunstancias, esto
también puede ser provechoso para identificar situaciones donde la pobreza tiene como causa
caracteristicas especificas de un lugar. Pero las politicas destinadas a estimular el crecimiento
en regiones pobres deben ir acompariadas de medidas mas directas contra la pobreza, como el
mejoramiento de la focalizacion en los hogares de bajos ingresos que recibiran transferencias
y la inversién en educacién y en servicios locales. También se debe reducir al minimo las
barreras a la emigracion de la mano de obra y considerar las barreras a la inmigracion de
capital, como reformas nacionales al sector financiero, a los reglamentos que rigen los
negocios y a las organizaciones responsables de la prestacién oportuna de infraestructura y
servicios sociales.

126. Por supuesto, luchar contra la pobreza no es el Unico objetivo del desarrollo regional;
los aspectos ambientales y sociales también son importantes, asi como la integridad territorial.
Por lo tanto, vale la pena considerar seriamente ahondar mas en tales aspectos del desarrollo
regional.
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